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1 APRESENTACAO GERAL DO PRODUTO

A aluna que propde a presente intervencao ¢ mediadora judicial desde 2022,
analista judicidria do Tribunal de Justica do Estado do Para desde 2020 e integrou a
Comissdo de Solugdes Fundidrias do Tribunal quando de sua instalagdo, em sua primeira
formagdo. A aluna esteve lotada no 7° Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e
Cidadania da Capital, instalado em convénio com a Universidade Federal do Para
(CEJUSC UFPA). Referida unidade judiciaria recebeu, entre os anos de 2021 e 2024, a
missdo de conduzir sessdes de mediacao em conflitos coletivos pela posse, tanto em razao
de seu competente quadro de mediadores judiciais quanto de sua proximidade com a
Universidade e sua potencialidade de informar qualitativamente procedimentos desta

natureza.

Na condicdo de servidora da referida unidade, competiu a mim a atribuigdo de
gerenciar, sob as orientagdes do Juiz Coordenador do CEJUSC, os procedimentos
autocompositivos em curso. Assim, além de ter casos proprios sob minha
responsabilidade, também realizava os contatos com todas as partes
interessadas de todos os casos, seus advogados, autoridades publicas, professores da
UFPA que assistiam tecnicamente os procedimentos e outros interessados. Além disso,
fazia os agendamentos das sessdes de mediagdes e prestava direto
auxilio a os mediadores judiciais a planejarem os atos que conduziriam e o preparo dos
eventuais acordos elaborados apds as mediagdes.

Deste modo, a presente pesquisa estd intimamente vinculada & minha atividade
profissional, uma vez que, quando ndo atuava no gerenciamento dos processos € nos
contatos com os envolvidos, atuava diretamente no procedimento de medi¢do, assumindo
papéis de conducdo (mediadora) ou de apoio (comediagdo). Tais papéis me permitiram
analisar, de forma mais global, necessidades e dificuldades especificas destes
procedimentos de mediagdo, que ndo se confundem com as audiéncias realizadas em
ambiente judicial, sob a logica do art. 565 do Cddigo de Processo Civil e da Resolucdo n°
510/2023 do Conselho Nacional de Justica..

Por tais razdes, a pesquisa articulada com minha atividade profissional, passou a
orientar decisdes tomadas em ambiente profissional, bem como as atividades de trabalho
revelaram davidas relevantes e outras necessidades de investigagdo que reorganizaram ou

reencaminharam as atividades de pesquisa.



Em razdo disto, apresento o Trabalho Final de Conclusdo de Curso de Mestrado
Profissional do Programa de P6s-Graduagdo em Direito e Desenvolvimento na Amazonia, na
categoria “processos e técnicas”. E assim entrego neste arquivo Unico a justificativa, o
objetivo, o problema, a metodologia da pesquisa, o artigo cientifico escrito com minha
orientadora e seu respectivo comprovante de submissao a revista qualificada e, ao final, meu
produto de intervencdo consistente no diretrizes para mediacdo de conflitos fundiarios
urbanos: proposta para cumprimento da Res. 510/2023 do CNJ pelo Tribunal de Justica do
Estado do Para.

1.1 Justificativa

Como produto da pesquisa a desenvolvida neste programa de pos-graduagao, foi
elaborado diretrizes que possa servir de referéncia para a atuacdo em métodos
autocompositivos para buscar a solucdo de conflitos fundiarios coletivos no Estado do
Para. Além disso, o produto objetivou destacar a pertinéncia e as possibilidades do uso de

tais ferramentas, dentro da estrutura do Poder Judiciario do Estado do Para.

Ao do produto, foi elaborada a pesquisa desenvolvida na categoria “processos e
técnicas”, com exploracao da bibliografia a respeito da mediacao de conflitos e do direito a
moradia adequada. De modo que a intervengdo ora proposta objetiva langar luzes sobre o
fato de que a desocupacdo forcada de areas urbanas ¢ um fendmeno que aprofunda a
pobreza e coloca os atingidos em situacdo de maior vulnerabilidade. Por esta razdo, o
procedimento de mediagdo deste tipo de conflito fundidrio, judicializado ou ndo, deve
priorizar a observancia dos direitos das pessoas atingidas, seja para manutengdao das
pessoas no local que ocupam seja para sua retirada e recolocagdo do modo menos
traumatico, com observancia de ampla série de normativos, nacionais € internacionais,
sobre o tema.

Nao se tem noticia, até o presente momento, de sistematizacdo especifica dos atos
necessarios a condugdo de procedimentos autocompositivos desta natureza, nem de quais
técnicas de mediagdo melhor se aplicam as demandas coletivas pela posse. E certo que o
Conselho Nacional de Justiga em parceria com o Programa de Mediagdo da Harvard Law
School apresentou em 2024 o “Manual do Mediador: Guia para Mediar Disputas
Fundidrias Coletivas”, mas o material pode ser compreendido com uma inauguracido do
aprofundamento do tema da mediacdo judicial e das especificidades proprias da técnica
quando aplicada aos conflitos fundidrios coletivos. O referido manual n3o aprofunda

relevantes questdes relacionadas as técnicas especificas de mediacdo ou necessidades
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proprias do Poder Judicidrio brasileiro quanto ao mapeamento € monitoramento de tais
conflitos. Por estas razdes, considerando a pesquisa-acao realizada, entende-se relevante a
proposta consubstanciada na intervencao ora apresentada, pois fundada na experiéncia
empirica de mediadora judicial e servidora do Tribunal de Justica do Par4.

E de se registrar que, tal como a legislagio processual civil até pouco tempo,
notadamente antes da edi¢do do CPC de 2015, as técnicas de mediagdo, a conciliagdo e
arbitragem foram inicialmente pensadas e estruturadas para uso em conflitos entre
individuos.

Quando se trata, por outro lado, de conflitos de grandes propor¢des, com grande
nimero de pessoas potencialmente interessadas e, além disso, com interesse e potencial
assuncao de responsabilidades por entes publicos, a mediacdo e a conciliagdo devem ser
pensadas sob logica distinta.

Neste sentido, a aluna proponente inquieta-se com a auséncia de sistematizacao
minima de verdadeiras estratégias e processos de tratamentos das controvérsias para a
conducdo destes procedimentos em ambientes de autocomposi¢do. Ao lado disso, também
se vislumbra necessaria a descri¢ao, ainda que exemplificativa, do conjunto de técnicas
preferiveis e potencialmente mais seguras e eficientes para o tratamento de tais conflitos,
considerando a complexidade dos sujeitos, piblicos ou privados, envolvidos no processo.

E certo que ndo se pode tornar excessivamente rigidas as paredes que contenham os
procedimentos de autocomposi¢ao, sob pena de inviabiliza-los, uma vez que a experiéncia
e a realidade sdo naturalmente mais surpreendentes e complexas que o compilado que se
produziu com esta pesquisa que, como todo trabalho humano, possui suas limitagdes. E de
pensar, portanto, em um desenho de sistema de disputa que admita customizagdes baseadas
no caso concreto.

Ao lado disso, considerando a gravidade dos direitos fundamentais envolvidos € o
interesse publico inerente a regularizagao fundiaria urbana, ¢ necessario o estabelecimento
de balizas que orientem os magistrados e servidores do Tribunal de Justi¢a, bem como os
mediadores judiciais responsaveis pela conducdo destes procedimentos e outros
eventualmente interessados.

Feitas estas consideragdes, a proposta de intervencdo da pesquisa € o elaborado
material didatico de orientagdo e sugestdes entregue ao Tribunal de Justica do Estado do
Para para apoio as mediagdes de conflitos coletivos pela posse urbana, com o objetivo de
encontrar solugdes que impliquem no cumprimento da Resolugdo n® 510/2023 do CNJ, que

reduzam a judicializacdo, que obedecam as preferéncias legais claramente estabelecidas
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para estes tipos de conflitos e que fornegam um resultado que se aproxime do efetivo
acesso a justica aos envolvidos.

Trata-se, portanto, de questdo que afeta a administracao publica, especificamente a
administracao da justi¢a e seus impactos a cidadania e a democratizagdao do acesso a justica
por intermédio dos métodos autocompositivos, tema que guarda relacdo com a area de
concentragdo do Programa de P6s-Graduagdo em Direito e Desenvolvimento da Amazonia

em sua Linha de Pesquisa 1, denominada “Desenvolvimento e Politicas Publicas.”

1.2 Problema

De que modo pode ser sistematizado, para o Tribunal de Justi¢a do Estado do Para,
um diretrizes de tratamento adequado de conflitos possessorios coletivos urbanos a partir
dos conceitos das Resolugdes n° 125/2010 n° e 510/2023 do CNJ e segundo os parametros
da decisao do STF nos autos da ADPF n° 828?

1.3 Objetivo

Elaborar material de apoio destinado ao Tribunal de Justica do Estado do Para para
a condugdo dos procedimentos de mediagdo de conflitos coletivos pela posse de éareas
urbanas no Estado do Para com a finalidade de contribuir para a implementacdo das
disposi¢des da Resolugdo n° 510/2023 do CNIJ e da decisdao proferida pelo Ministro Luiz
Roberto Barroso na ADPF n°® 828, que, em novembro de 2022, determinou a instalagao
imediata de Comissdo de Conflitos Fundiarios em todos os tribunais do pais, para
tratamento deste tipo de conflito com privilégio as solugdes negociadas e a cultura do

consenso, com apoio da Resolugdao n® 125/2010 do CNJ.
1.4 Metodologia

A pesquisa desenvolvida ¢ uma pesquisa-agdo de natureza empirica, de abordagem
indutiva, com a realizagdo de coleta de dados bibliograficos e documentais conforme a seguir
explicitados. Foram desenvolvidas técnicas de andlise diagnostica e prescritiva dos dados
coletados, com o objetivo de identificar de que modo tem se dado o tratamento adequado de
conflitos possessorios coletivos urbanos no Poder Judiciario do Pard e de que modo estas

praticas podem ser aperfeigoadas.

Trata-se de pesquisa-acdo pois hé relagdo profissional da aluna proponente com o
objeto investigado e sua atuacdo estava, no periodo da pesquisa, focada no gerenciamento

dos conflitos coletivos pela posse em areas urbanas destinados a unidade judiciaria em que
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atuava, de modo que seu pesquisar e seu atuar se confundiam, e seu objetivo era o de realizar
o aperfeicoamento de praticas de tratamento de conflitos e de gestdo processual, com a

finalidade de promover alteragao na realidade fatica.

Considerando a necessidade de envio para publicagdo de artigo cientifico que
contenha a revisdo tedrica que orientou a elaboracdo do produto do mestrado profissional, a
abordagem da pesquisa € empirica, pois se pretendeu sistematizar e organizar os dados
documentais do conjunto de acdes possessorias coletivas em areas urbanas distribuidos a
unidade judicidria em que labora a pesquisadora no periodo compreendido entre janeiro de
2022 e margo de 2024. A sistematizagdo proposta considerarda dados fundamentais dos
processos judiciais objetos da investigagdo, como data da ocupagdo/esbulho que originou o
conflito possessorio, quantidade de familias possivelmente atingidas com a demanda
possessoria, metodologia de tratamento adequado do conflito empregada e resultados da
intervencao.

Além disso, também sera realizada revisdo sistematica da literatura com a finalidade
de localizar os suportes tedricos que orientam a intervengdo adequada do Poder Judicidrio
nos conflitos possessorios coletivos urbanos e investigam os impactos da ADPF n° 828-DF.
A pesquisa fora realizada no banco de teses e dissertacdes, no portal de peridodicos da

CAPES e também na base Scielo, com o uso das palavras-chave definidas no problema.
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2 ARTIGO CIENTIFICO

Mediagao de Conflitos Fundiarios Coletivos Urbanos: estratégias para cumprimento da
ADPF 828 no Estado do Para

Myrian Silvana da Silva Ataide dos Santos'
Thais Viana de Alencar?
Resumo

Este artigo objetiva analisar a contribui¢do da media¢do de conflitos fundidrios coletivos
urbanos a partir da decisdo proferida na ADPF 828 pelo Supremo Tribunal Federal e da
regulamentacdo instituida pela Resolugdo CNJ n° 510/2023, com énfase na atuacdo das
Comissoes de Solugdes Fundidrias. A pesquisa foi desenvolvida com base em metodologia
qualitativa, de abordagem empirica e natureza aplicada, articulando revisdo teorica, analise
normativa e pesquisa-a¢ao conduzida no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Para,
onde as duas autoras atuam como mediadoras judiciais, sendo uma delas analista judicidria.
Foram examinados dez casos concretos de conflitos possessorios coletivos, nos quais se
observou a atuacdo da Comissdo e a aplicacdo de técnicas de mediagdo voltadas a prevencao
de remogdes forcadas e a promogao do direito a moradia. Os resultados indicam que, embora
ainda existam desafios estruturais e institucionais, a mediagdo, quando implementada com
articulacdo intersetorial e escuta qualificada, tem potencial para reconfigurar o tratamento dos
litigios fundiarios sob uma perspectiva dialdgica, participativa e sensivel a complexidade
territorial dos nucleos urbanos informais. Conclui-se que as Comissdes de Solugdes
Fundiérias, ao articularem multiplos atores e conhecimentos, contribuem para transformar o
Poder Judiciario em espago de construgdao coletiva de solu¢des e reforcam o papel da
mediagdo como instrumento de efetivagdo dos direitos fundamentais a moradia e a cidade.

Palavras-chave: Mediacao de conflitos; Conflitos fundiarios; ADPF 828; Direito a moradia;

Segurancga fundidria.
Abstract

This article aims to analyze the contribution of mediation in collective urban land disputes
based on the decision issued in ADPF No. 828 by the Brazilian Federal Supreme Court and
the guidelines established by CNJ Resolution No. 510/2023, with emphasis on the role of
Land Conflict Resolution Commissions. The research adopts a qualitative, empirical, and
applied methodology, combining theoretical review, legal analysis, and action-research

1 Arquiteta e Urbanista, ¢ Doutora em Ciéncia Socioambientais (NAEA/UFPA 2018), Mestre em Engenharia
Civil (FEC/UFPA 2012), Especialista em Planejamento Urbano Integrado (FGV/2006), Gestio
Governamental (FGV/2005) e Seguranga do Trabalho (UNAMA/1999). Mediadora Judicial do Tribunal de
Justicado Estado do Para e concluinte do curso de Direito. Professora do Programa de Pds-graduagdo em
Direito e Desenvolvimento da Amazonia.

2 Mestranda em Direito e Desenvolvimento na Amazonia (UFPA). Analista Judiciaria e Mediadora Judicial do
Tribunal de Justica do Estado do Para.
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conducted within the Court of Justice of the State of Para, where the author serves as a
judicial mediator. Ten specific cases of collective possessory disputes were examined,
focusing on the work carried out by the commissions and the implementation of mediation
techniques aimed at preventing forced evictions and promoting the right to adequate housing.
The findings demonstrate that, despite existing institutional and structural challenges,
mediation—when applied through intersectoral coordination and qualified listening—has the
potential to reshape the approach to land conflicts under a dialogical, participatory, and
context-sensitive perspective. The study concludes that the Land Conflict Resolution
Commissions, by fostering dialogue among multiple stakeholders and integrating technical
and social knowledge, contribute to transforming the judiciary into a space for collaborative
problem-solving. Furthermore, they reinforce the role of mediation as an effective instrument
for ensuring fundamental rights to housing and the city in contexts marked by historical socio-
spatial inequalities.

Keywords: Conflict mediation; Land disputes; ADPF 828; Right to housing; Land tenure
security.

1. Introducio

A questdo fundidria no Brasil tem sido historicamente marcada por desigualdades no
acesso a terra e a moradia adequada, especialmente nos centros urbanos. O crescimento
desordenado das cidades, aliado a auséncia de politicas publicas eficazes de regularizagao
fundidria, bem como o interesse do mercado imobilidrio t€ém gerado um cenario de
inseguranga juridica para milhares de familias que ocupam areas urbanas de forma irregular
em todo pais. Nesse contexto, os conflitos fundiarios coletivos, materializados judicialmente
em agoes de reintegragdo ¢ manutencdo de posse, interditos proibitdrios e agdes petitorias se
tornam desafios estruturais para o Poder Judiciario, que é chamado a lidar com demandas
complexas que envolvem direitos fundamentais como moradia, propriedade e seguranga
social.

A mediacdo de conflitos surge como uma alternativa ao modelo tradicional de
resolugdo judicial, permitindo que as partes envolvidas construam solu¢des negociadas com
maior aderéncia dos envolvidos prezando pela efetividade e menor impacto social das
medidas. A decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) na Argui¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental n® 828-DF (ADPF 828) e a subsequente Resolugdo n® 510/2023 do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) consolidaram a necessidade de institucionalizacdo do
tratamento adequado dos conflitos fundiarios, com especial foco na mediacdo, estabelecendo
diretrizes para a criagdo das Comissoes de Solugdes Fundiarias pelos tribunais de todo pais.

Diante desse cendrio, este artigo tem como objetivo analisar o papel da mediagao nos
conflitos fundiarios coletivos urbanos, com enfoque na implementacdo dessas Comissdes

enquanto uma politica publica judicidria e no impacto de sua atuagdo para a garantia do
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direito a moradia adequada e a cidade para populagdes vulnerabilizadas. A pesquisa emprega
abordagem qualitativa e empirica, com analise documental de casos concretos no Estado do

Para onde a questao fundiaria se apresenta de forma particularmente complexa.

Esta pesquisa foi produzida no dambito do curso de Mestrado Profissional em Direito
do Programa de Pos-Graduagao em
Direito e Desenvolvimento da Amazonia da Universidade Federal do Para. Neste sentido, as
autoras, na condi¢cdo de mediadoras judiciais e, uma delas, analista judiciaria do Tribunal de
Justica do Pard, em contato direto com o processo de operacionalizagdo da Comissdao de
Solugdes Fundiarias do Estado e na condugdo de casos de conflitos fundiarios coletivos,
elaboraram a presente pesquisa-acdo, que representa uma tentativa empiricamente
fundamentada de aprimorar as praticas de mediagdo deste tipo de conflito em curso no Poder

Judiciario do Para.

A problematizagao central do estudo investiga se a mediagdo, associada a atuacdo das
Comissdes de Solug¢des Fundiarias e ao uso de ferramentas técnicas como a assisténcia
multidisciplinar pode se consolidar como mecanismo eficaz para a efetivagdo do direito a
moradia digna, promovendo solugdes que conciliem os interesses dos ocupantes, do poder
publico e dos proprietarios privados. A metodologia mobiliza literatura especializada, analise
normativa ¢ exame de experiéncias locais no ambito do Judiciario paraense a luz da

Resolugao n® 510/2023 do CNJ.

2. Breve evolucio historica e normativa do tratamento adequado de conflitos fundiarios

coletivos

Os conflitos fundiarios de natureza coletiva representam um desafio persistente para
o sistema de justica brasileiro, pois ultrapassam a logica tradicional do litigio entre partes
individualizadas. Eles envolvem uma teia complexa de fatores sociais, econdmicos e
institucionais que moldam o acesso desigual a terra e a moradia, especialmente nos centros
urbanos. A resolugcdo desses litigios exige solu¢des integradas e estruturadas, que
transcendam os limites do processo judicial estrito e mobilizem a atuagdo coordenada de
diferentes atores publicos e privados, voltados a constru¢do de respostas efetivas,

sustentaveis e socialmente justas’.

3 MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos Fundiirios Urbanos e Poder Judicidrio. 1 ed. Curitiba: [thala,
2017, p. 50 - 77.



16

A historia do ordenamento territorial brasileiro ¢ marcada pela prevaléncia de 16gicas
de ocupacdo informal, pela inexisténcia ou fragilidade do planejamento urbano e pela
atuacdo muitas vezes fragmentada dos Estados e Municipios. Isso produziu um quadro de
inseguranca fundidria estrutural, particularmente acentuado na Amazonia urbana, onde os
marcos normativos t€m enfrentado dificuldades em responder adequadamente a dindmica
das ocupagdes populares®.

Ao lado disso, as ocupacdes e intervengdes consideradas ilegais podem ser
compreendidas como resultados diretos da falha do Poder Publico em garantir que a
propriedade cumpra sua fungao social, cenario em que a “ilegalidade” em verdade opera
como uma ferramenta de enfrentamento e denuncia da incapacidade ou auséncia do Estado
em sua tarefa de garantir um direito fundamental’.

Tal realidade ensejou o surgimento de disputas possessorias coletivas de grande
complexidade, para as quais os instrumentos tradicionais de resolucdo judicial tém se
mostrado insuficientes. A partir destas premissas tedricas € que os litigios coletivos pela
posse urbana podem ser considerados litigios estruturais, uma vez que decorrem em grande
medida do modo como a estrutura do Estado opera (ou falha em operar) no que respeita
a distribui¢do da terra urbanizada e da moradia adequada propriamente dita®.

Antes de adentrar a analise dos marcos normativos e jurisprudenciais que orientam
o tratamento dos conflitos fundiarios coletivos, impoe-se a tarefa de delimitar
conceitualmente esse fenomeno em sua dimensdao coletiva, com especial atengdo ao
contexto urbano. Tal definicdo ¢ indispensavel para circunscrever, de forma clara e
fundamentada, o objeto sobre o qual incidem as estratégias de abordagem especifica e
estruturante voltadas a superacdo desse tipo de problema complexo.

Uma defini¢do possivel — ainda que ndo exaustiva — voltada especificamente para
os conflitos fundidrios no meio urbano, foi apresentada na Resolu¢do Recomendada n°

87/2009 do Conselho Nacional das Cidades. Na ocasido, o colegiado sugeriu ao Ministério

4SANTOS, Myrian Silvana da Silva Cardoso Ataide dos. Regulariza¢io fundidria urbana e o direito a
cidade sustentavel na Amazonia: avaliacio e mensuracio de seus efeitos. 2018. 210 f. Tese (Doutorado
em Ciéncias do Desenvolvimento Socioambiental) - Nucleo de Altos Estudos Amazoénicos, Universidade
Federal do Para, Belém, 2018. Disponivel em: http://repositorio.ufpa.br/jspui/handle/2011/11174. Acesso em:
29/07/2023.
SNEPOMUCENO, Chaira Lacerda; DIAS, Daniella Maria dos Santos;
MARQUES, Carlos Henrique Costa. As decisdes estruturais ¢ o procedimento das agdes possessorias:
um estudo de caso do residencial "Cristo vive". Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 11, n. 4, p. 135-173,
fev. 2020. p. 146-147

6VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo

estratégico e suas diferengas. Revista dos Tribunais Online: Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 1, n. 284,
p. 333-369, dez. 2018. Disponivel em: https://encurtador.com.br/xzADO. Acesso em: 13/07/2024.


http://repositorio.ufpa.br/jspui/handle/2011/11174
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das Cidades a criagdo de uma Politica Nacional de Prevencdo e Mediagdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos, reconhecendo a necessidade de um marco orientador para o
enfrentamento articulado e preventivo dessas disputas, em didlogo com os direitos sociais e
a fungdo social da propriedade’.

A mencionada Resolug¢do conceitua o conflito fundiario urbano como aquele que
envolve disputas pela posse ou propriedade de imdveis localizados em areas urbanas, ou
ainda como decorrente de empreendimentos que impactam familias de baixa renda e
demais grupos em situacdo de vulnerabilidade social. Trata-se, portanto, de conflitos que
exigem a atuacdo protetiva do Estado para assegurar o direito humano a cidade e promover
a mediagdo qualificada entre os diversos interesses em disputa.

O mesmo ato normativo ja havia indicado anteriormente, em 2009, a necessidade
de se pensar e elaborar de forma sistematica as solugdes para o problema complexo da
moradia e do acesso a terra urbanizada, pela via do consenso, ao estabelecer, em seu art. 3°,
III que a mediacao de conflitos fundidrios urbanos ¢ “processo envolvendo as partes
afetadas pelo conflitos, instituicdes e oOrgdos publicos e entidades da sociedade civil
vinculados ao tema, que busca a garantia do direito a moradia digna e adequada e impeca a
violagdo dos direitos humanos™®.

Paralelamente, os temas da mediagdo de conflitos e dos processos estruturais’ tém

110

se encontrado na doutrina e na producdo cientifica nacional™® nos ultimos anos muitas

vezes sem que se tenha, expressamente, cuidado dos procedimentos de autocomposicao

7Até o momento o texto final da Politica ndo foi efetivamente determinado, mas é possivel acessar a
proposta preliminar, cuja base fora elaborada pelo Conselho Nacional das Cidades em 2009 com alteragdes
construidas ao longo dos anos pelo Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos, disponivel no sitio
eletronico do Ministério  das Cidades disponivel no link:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades/proposta-preliminar-
dapolitica- nacional-de-conflitos-fundiarios-urbanos. Acesso em: 30/07/2024.

8 Opcit.

9Em compreensio parecida com esta, notadamente sobre os processos estruturais, iniciam também Sérgio
Cruz Arenhart e Gustavo Osna texto sobre seguranca juridica e processos estruturais. Conforme:
ARENHART, Sérgio Cruz. OSNA, Gustavo. Desmistificando os processos estruturais — “Processos
Estruturais” e “Seguranca Juridica”. Revista de Processo. Vol. 330/2022. Ano 47. Sdo Paulo: Ed. RT. P. 239
-259. Ago. 2022.

10A exemplo do texto “A resolugdo de Conflitos Estruturais no Sistema Multiportas de Acesso a Justi¢a”, no
qual os autores apresentam as possibilidades normativas de uso dos mecanismos consensuais de tratamento
de disputas, sem realizar outras reflexdes sobre as potencialidades dos conceitos e técnicas que lhes sdo
respectivos para o tratamento de conflitos complexos e estruturais, conforme MONTES NETTO, Carlos
Eduardo; PAIOLA, Jonathas Celino; FERREIRA, Olavo Augusto Vianna  Alves.

A RESOLUCAO  DE CONFLITOS ESTRUTURAIS NO SISTEMA MULTIPORTAS DE ACESSO A
JUSTICA . Revista Académica da Faculdade de Direito do Recife - ISSN: 2448-2307, v. 93, n.2, p.
196-220 Out. 2021. ISSN 2448-2307. Disponivel em:
https://periodicos.ufpe.br/revistass ACADEMICA/article/view/251092> Acesso em 25/11/2023.


http://www.gov.br/cidades/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades/proposta-preliminar-dapolitica-
http://www.gov.br/cidades/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades/proposta-preliminar-dapolitica-
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experimentados no curso de processos estruturais como técnicas especificas que merecam,
de forma independente, aprofundamento teorico'.

Esta percepcao da necessidade de organizagao e coordenacao do didlogo entre as
instituigdes para a superacdo de problemas estruturais, movimento que pode ser obtido pela
mediacdo de conflitos, encontra-se expressamente descrita no Projeto de Lei n°® 8.058/2014
que objetiva regular o processo judicial destinado ao controle e intervencdo em politicas
publicas, e prevé, em seu art. 2°, paragrafo Unico, a finalidade de facilitagdo do dialogo

institucional entre os Poderes, seus representantes e a sociedade.

O referido projeto de lei apenas revela a ideia que se tem sobre a construcio
coletiva de solucdes para problemas complexos a partir do didlogo, coordenada com a
compressdo de que a mera intervencao judicial sobre politicas publicas ao longo da historia
do pais ndo tem apresentado resultados razoaveis para problemas que sdo estruturais e que,
portanto, ndo admitem solucdes que enderecem a estrutura completa ao decidir somente
sobre uma pequena parte dela.

Neste contexto, a propria alta administragdo do Poder Judicidrio reconhece a

complexidade dos litigios fundidrios ao afirmar que vivenciamos “acirradas disputas

”12° Quando assumem

interpretativas em torno da posse e da propriedade de bens imdveis
dimensdo coletiva, tais disputas revelam-se profundamente entrelacadas com a efetivagdo
de direitos fundamentais — em especial o direito a moradia — e com a atuagao estatal por
meio de politicas publicas habitacionais e de direito a cidade, cuja auséncia ou fragilidade

contribui para o agravamento da inseguranga fundiaria.

O Codigo de Processo Civil (CPC) de 1973 nao contemplava, de forma expressa,
instrumentos procedimentais voltados ao tratamento dos conflitos possessorios coletivos. A
unica referéncia normativa ao tema surgiu com a edi¢do da Lei n® 9.415/1996, que incluiu,
no antigo artigo 82 do CPC, a atribuicdo do Ministério Publico para intervir nos processos

que versassem sobre litigios coletivos relacionados a posse de terra rural. Tal previsdo,

11Por todos, registra-se exemplo do Capitulo 3 da obra Processo Civil Estrutural de Edilson Vitorelli,
denominado ‘“Medidas Estruturais Extrajudiciais: Implementando mudangas estruturais pela via do
consenso”, em que o autor, ele proprio um membro do Ministério Publico Federal, discorre a respeito do
papel da instituigdo enquanto agente que possibilita e viabiliza o estabelecimento de espagos de dialogo para
o estabelecimento de consensos sobre transformagdes necessarias em determinadas estruturas. Nao ha outras
mengdes especificas quanto as técnicas propriamente ditas de mediacdo de conflitos. Além disto, como ¢
evidente do titulo do capitulo, as referéncias sio feitas para atuacdes extrajudiciais.

121dem, p. 13.
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ainda que limitada, representou o primeiro reconhecimento legal da especificidade desses

conflitos e da necessidade de atuacao institucional diferenciada.

O CPC de 2015, ao incorporar parcialmente discussdes doutrindrias que defendiam
a necessidade de conferir tratamento processual especifico as agdes possessorias de
natureza coletiva'®, promoveu importantes inovag¢des normativas nesse campo. Entre elas,
destaca-se a introdu¢do de um regime diferenciado para os litigios envolvendo a chamada

“posse velha™"

, — isto ¢, aquela exercida por mais de ano ¢ dia — reconhecendo-se,
nesses casos, a complexidade social subjacente e a necessidade de regulamentar uma tutela
processual coletiva da posse, compativel com os direitos fundamentais e com a dimensao

difusa dos interesses em jogo.

Referido regramento estabeleceu, na longa operagdo de gerenciamento da
distribui¢do desigual da terra no Brasil'’, uma nova perspectiva para atuagdo numa antiga
arena, desta vez ao fixar e estabelecer critérios mais claros para que as disputas sobre a
terra, a cidade e a consecug¢do do direito humano a moradia — com as politicas publicas que
lhe dizem respeito - ocorram nos espagos do Poder Judiciario.

Tal normativa restou estruturada no art. 565 do CPC, que cuida do litigio coletivo
pela posse de imovel e estabelece a necessidade de designacao de audiéncia de mediacao
para os casos em que a posse questionada data de mais de ano e dia, bem como determina,
conforme regramentos, a intima¢do do Ministério Publico, da Defensoria Publica e dos
orgaos responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Unido, do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio onde se encontre a area sob litigio para que manifestem

seu interesse no processo e apresentem possiveis solugdes para o conflito fundiario'®.

O ano de 2015 também foi marcado pela promulgacao da Lei n® 13.140, conhecida

como Lei de Mediagdao, que estabeleceu normas gerais para a mediagdo como meio

13VIANA, Cintia Portugal. Mediagdo como Politica Publica de Estado em Conflitos Fundiarios

Urbanos no Brasil: reflexdes sobre a proposta do Art. 579 do Projeto do Novo Codigo de Processo Civil

— CPC. O Social em Questdo. Revista do Departamento de Servigo Social. Ano 17, n. 31. Rio de

Janeiro: PUC-RIO, 2014.

14VANIN, Fabio Scopel; SPENGLER, Fabiana Marion. Os conflitos fundirios urbanos no processo

judicial: possibilidades de aplicacdo dos meios alternativos para a solug@o de controvérsias. Revista de

Direito da Cidade, [S.1.], v. 10, n. 4, p. 2787-2806, dez. 2018. ISSN 2317-7721. Disponivel em:

<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/34817/27234>. Acesso em: 11/07/2023.

15CARVALHO, Claudio Oliveira de; RODRIGUES, Raoni. O novo cédigo de processo civil e as agdes
possessorias

—novas perspectivas para os conflitos fundiarios coletivos? Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 7, n. 4, p.

1750- 1770, fev. 2016. ISSN 2317-7721. Disponivel em:

<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/20912/15356>. Acesso em: 14/07/2023.

160p. cit. p. 80.


http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/34817/27234
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/20912/15356
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autocompositivo de resolu¢do de conflitos, tanto na esfera privada quanto no ambito da
administracdo publica. Em seu Capitulo I, a lei instituiu um marco normativo relevante ao
regulamentar expressamente a possibilidade de autocomposi¢ao envolvendo entes
publicos, rompendo com a ideia de indisponibilidade absoluta do interesse estatal. Tal
inovagao assume especial importancia no campo fundiario, uma vez que grande parte dos
conflitos coletivos decorre da ocupacao ou da destinacdo inadequada de terras publicas,
exigindo solucdes dialogadas que conciliem interesse publico e protecdo de direitos
fundamentais'”.

O paradigma tradicional adotado pela administracdo publica brasileira esteve
historicamente ancorado no principio da indisponibilidade do interesse publico, o que
impunha uma postura predominantemente adversarial, voltada a atuagdo por meio de
procedimentos administrativos e agdes judiciais, sem abertura para a composicdo. A
promulgacdo da Lei de Mediacdo introduziu uma inflexdo relevante nesse modelo, ao
reconhecer a possibilidade de solu¢des consensuais envolvendo o poder publico. Embora
ndo discipline especificamente sobre o tema dos conflitos fundidrios, a norma influencia a
interpretagdo de dispositivos legais correlatos e amplia o campo de legitimidade para a
utilizacdo da mediagdo na gestdo de litigios complexos que envolvem interesses publicos
relevantes, como ocorre nos casos de ocupagdes em areas publicas ou em processos de
regularizagio fundiaria'®.

A considerar a necessidade de uma leitura sistematizada da legislacdo processual,
nao ¢ possivel aplicar os preceitos do art. 565 do CPC sem o suporte da Lei n°
13.140/2015. E para o referido marco legal, a mediagdo ¢ a “atividade técnica exercida pro

terceiro imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e

estimula a identificar ou desenvolver solugdes consensuais para a controvérsia”"

17Para a Resolugdo n° 10/2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos, que serd a seguir mais
amplamente debatida, o apontamento de propostas e informagdes relevantes pelos atores publicos para a
construgdo de uma solugdo negociada do conflito ndo ¢ apenas recomendada, mas tratada como um dever
dos entes publicos e 6rgaos responsaveis na medida que eventuais decisdes jurisdicionais podem impactar
amplamente o or¢amento e o planejamento do Estado ou do Municipio. Por esta razdo, ¢ fundamental que,
uma vez chamada a representacgdo publica para a mediagdo do conflito fundiario coletivo, lhe seja assegurada
a possibilidade de conhecer integralmente a disputa juridica ¢ o tempo para elaboragdo de eventual proposta
ou solucdo que evite o agravamento do déficit habitacional ou que estimule a violéncia no campo.

18INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA (INSPER); INSTITUTO POLIS. Conflitos fundidrios coletivos
urbanos e rurais: uma visido das acdes possessorias de acordo com o impacto do Novo Cddigo de
Processo Civil. Brasilia: CNJ, 2021, p. 140.

19BRASIL. Lei n° 13.140/2015. Dispde sobre a media¢io entre particulares como meio de solugdo de
controvérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da administragdo publica (...).
Brasilia, DF, Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/1ei/113140.htm>. Acesso em: 30/06/2023.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13140.htm
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Destaca-se, no entanto, que tais experimentos normativos ndo se iniciaram em
2015, em verdade, os métodos adequados de solucdo de conflitos e suas respectivas
técnicas de acolhimento e negociagdo, em seus sentidos mais amplos, receberam a primeira
estrutura normativa nacional no ano de 2010, quando o CNIJ publicou sua Resolugdo n°
125, que dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos
de Interesses no ambito do Poder Judiciario.

Nos ultimos anos, com tais inova¢des normativas, o Brasil tem experimentado mais
amplamente as praticas dos métodos adequados de solu¢do de controvérsias, que utilizam
técnicas que priorizam o dialogo, focam nos verdadeiros interesses dos envolvidos nos
conflitos e estimulam a construc¢do de solu¢des negociadas.

Ao primeiro olhar, ha algumas vantagens no estimulo para que os litigios sejam
resolvidos sem a necessidade do julgamento pelo Poder Judicidrio, entre elas: 1) a
economia de recursos escassos € importantes, como tempo e dinheiro, 2) a maior
possibilidade de aderéncia a solu¢ao negociada que a solucao imposta pelo juizo, € 3) o
restabelecimento, ainda que minimo, do didlogo entre as partes envolvidas no conflito, o
que contribui para a possivel restauracdo de relagdes e sentimentos rompidos pelo litigio,

conforme descrevem Mauro Cappelletti e Bryant Garth, em sua obra Acesso a Justiga®*'.

Neste caminhar, outras legislagdes que interessam ao tratamento do conflito
possessorio coletivo incorporaram o privilégio as metodologias de autocomposi¢ao para o
tratamento de conflitos complexos que envolvam as questdes fundiarias urbanas e rurais.

O principal exemplo encontra-se na Lei n® 13.465/2017*, a Lei de REURB, que
dispde sobre a regularizac¢do fundiria urbana e rural. A norma lista, em seu artigo 10, quais
sdo os objetivos gerais da regularizacdo fundidria urbana a serem observados pela Unido,
pelos Estados e pelos Municipios, e relaciona entre eles o estimulo a resolucao
extrajudicial de conflitos.

A Lei de REURB autoriza e estimula a ado¢do de procedimento extrajudicial de
composi¢ao de conflitos originados nos nucleos urbanos informais, com destaque ao seu

artigo 21, com referéncia direta ao Marco Legal da Mediagdo. A norma vai além e dispoe

20CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justi¢ca. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet. Porto
Alegre: Fabris, 1988.

21GORETTI, Ricardo. Gestio adequada de conflitos: do diagnéstico 2 escolha do método para cada
caso concreto. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 35.

22BRASIL. Lei n® 13.465/2017. Dispde sobre a regularizagdo fundidria rural e urbana, sobre a liquidagdo de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizagdo fundiaria no ambito da

Amazonia Legal (--); e da outras providéncias. Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/113465.htm. Acesso em: 10/07/2023.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm
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que, ndo tendo havido sucesso no procedimento de mediagao, fica facultado o emprego da
arbitragem. Isto ¢, as preferéncias legais para a resolucdo deste tipo de controvérsia sao
claras no sentido da adog¢ao dos métodos adequados — orientagdo normativa que, diante de
interpretacdo sistémica da legislagdo, também deve ser considerada pelos Municipios em
casos ja judicializados em que a regularizagdo fundiaria urbana seja alternativa possivel.

Em continuidade, também encontra-se orientagdo normativa que menciona
expressamente a necessidade de mediar os conflitos fundiarios coletivos na Resolugdo n°
10/2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos que elenca, entre seus considerandos,
as diretrizes do Programa Nacional de Direitos Humanos 3, de 2009, que prevé, entre seus
objetivos estratégicos, o acesso a justica no campo e na cidade e aponta como meios para
tais garantias a criagdo de marco legal para a mediacao de conflitos fundidrios urbanos e a
institucionaliza¢io da mediac¢do nas demandas de conflitos coletivos rurais e urbanos®.

O arcabouco normativo delineado conduz a compreensdo de que, mesmo antes da
ADPF 828, nos conflitos coletivos pela posse — tanto em areas urbanas quanto rurais —
que expressam as desigualdades estruturais no acesso a terra ¢ a moradia no Brasil, torna-
se imprescindivel a constru¢ao de um regime pautado por didlogos interinstitucionais, os
quais podem se desenvolver no dmbito judicial ou extrajudicial. Esses didlogos devem,
preferencialmente, ser conduzidos a luz dos métodos autocompositivos, de modo a
possibilitar a formulacdo de solugdes negociadas que considerem a atuagdo articulada das
politicas publicas e a participagdo de entes publicos e privados. Apenas com essa
abordagem ¢ possivel alcancar desfechos sustentdveis, socialmente legitimos e viaveis do
ponto de vista da execugdo pratica.

Este contexto, no qual estdo expostas relevantes questdes relacionadas a
interpretagdo integrada de uma série de normativos que orientam a mediagdao de conflitos
fundiarios coletivos, a partir de suas técnicas e ferramentas especificas, bem como a
necessidade de se compreender o problema da desigual distribui¢do de terra e do déficit
habitacional em areas urbanas como estrutural, que demanda do poder publico atuagao

coordenada no tempo e no espago, € 0 que motiva a presente pesquisa.

3. AADPF 828 e a institucionalizacdo das Comissoes de Solu¢oes Fundiarias

23BRASIL. Conselho Nacional de Direitos Humanos. Resolu¢io n® 10 de 17 de outubro de 2018.
Dispde sobre solugdes garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas dem situagdes de conflitos
fundiarios coletivos rurais e urbanos. Disponivel em:
https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2018/outubro/resolucao-paragarantia-de- direitos-humanos-
em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-conselho-nacional-dos-direitoshumanos/

copy_of ResoluonlOResoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf. Acesso em 30/06/2023.


http://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2018/outubro/resolucao-paragarantia-de-
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A normatividade delineada até aqui se articula com os desdobramentos da Quarta
Tutela Provisoria Incidental proferida na ADPF 828, cujo contetdo refor¢a a atuacao
estratégica do Poder Judicidrio como instancia qualificada para a mediacdo de conflitos
fundiarios complexos. Essa reconfiguragdo do papel judicial justifica a analise aprofundada
das técnicas voltadas ao enfrentamento de problemas estruturais, visando aprimorar a
intervengdo jurisdicional no campo das politicas publicas. Tal atuagdo pode se dar tanto em
sua concepcao tradicional — enquanto orgdo de decisdo e controle — quanto em uma
perspectiva mais contempordnea, que enxerga o Judicidario como espaco de escuta
institucional, articulagdo intersetorial e promocdo de reestruturagdes sociais pactuadas.

Com o advento da pandemia de COVID-19, a partir de margo de 2020, emergiu uma
tensao evidente entre diretrizes sanitarias internacionais ¢ medidas administrativas e judiciais
em curso em todo pais. De um lado, havia a ampla difusdo no noticiario das recomendagdes
da Organizagdo Mundial da Saude, acolhidas em maior ou menor grau pelos entes federativos
e pela propria Unido Federal, no sentido de que a populacdo permanecesse em casa e evitasse
deslocamentos e aglomeragdes desnecessarias, como estratégia para conter a disseminagao do
virus e preservar a capacidade do sistema publico de saude. De outro, tramitavam processos
judiciais e atos administrativos que autorizavam, ou ao menos ndo impediam, despejos e
remogdes forgadas, potencialmente afetando milhares de pessoas — independentemente de
sua inser¢ao nos grupos mais vulneraveis a infecgao.

O cendrio de inseguranga juridica quanto a posse, aliado ao clima generalizado de
temor diante de uma doenga cujos impactos ainda eram pouco compreendidos, motivou uma
série de respostas institucionais que articularam fundamentos legais e principios
constitucionais. Diversos estados editaram normas suspendendo temporariamente o
cumprimento de mandados de reintegragdo de posse®, enquanto movimentos sociais €

»35 Esse movimento

organizagdes da sociedade civil langaram a campanha “Despejo Zero
culminou, em abril de 2021, com a propositura da ADPF 828, sob relatoria do Ministro Luis

Roberto Barroso, cujo objetivo era suspender nacionalmente todos os processos €

24 OLIVEIRA, J. A.; FISCHER, L. R. da C. Remogdes forgadas no contexto da pandemia de COVID-19: entre
o direito ¢ o dever de moradia. Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Férum,
v. 7, n 12, p. 181-194, 2021. DOI: 10.55663/rbdu.v7i12.307.  Disponivel em:
https://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/oliver_rbdul2. Acesso em:
14/07/2024.

25 A “Campanha Nacional Despejo Zero: Em defesa da Vida no Campo e na Cidade” foi langada no més de
junho de 2020 por movimentos e organizagdes da sociedade civil, com apoio internacional, com o proposito
de denunciar agdes de despejo e de reintegragdo de posse, bem como pautar na agenda publica a urgéncia da
garantia do direito a moradia digna e da demarcacdo de terras indigenas ¢ quilombolas. O acervo da
campanha, seus impactos, outras noticias e publicagdes podem ser acessadas no link:
https://www.campanhadespejozero.org/. Acesso em: 11/07/2024.
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procedimentos — de natureza judicial ou administrativa — que pudessem ensejar a remog¢ao
ou o despejo de pessoas durante a vigéncia da emergéncia sanitaria.*

A ADPF 828 contou com ampla adesdo de entidades, instituigdes ¢ movimentos da
sociedade civil organizada, que ingressaram no feito na qualidade de amici curiae,
colaborando com a qualificacdo do debate constitucional instaurado. Em decisdes proferidas
ao longo de 2021 e 2022, o Ministro Relator deferiu trés sucessivas medidas cautelares
determinando a suspensao, em todo o territdrio nacional, dos despejos e reintegracdes de
posse — sejam de natureza judicial ou administrativa, coletivos ou individuais — como forma
de resguardar direitos fundamentais ameacados pela execu¢ao de ordens de remogao em meio
a pandemia.

Com a progressiva alteracdo do cenario sanitdrio — marcada pelo avanco da
vacina¢do em massa e pela significativa reducdo dos indices de mortalidade decorrentes da
COVID-19 — o Supremo Tribunal Federal entendeu ser necessario redimensionar os efeitos
das medidas excepcionais anteriormente adotadas. Assim, em outubro de 2022, no julgamento
da Quarta Tutela Provisoéria Incidental nos autos da ADPF 828, o Ministro Relator propds, e o
Plenério da Corte referendou, a institui¢do de um regime de transi¢do voltado a gradativa
retomada da execucdo das decisdes judiciais e administrativas que haviam sido suspensas no
periodo critico da pandemia.

Como parte das medidas definidas no novo regime de transicdo, o STF determinou que
todos os tribunais brasileiros instituissem, de forma imediata, Comissdoes de Conflitos
Fundiarios®. Essas instancias foram concebidas com atribui¢des amplas, voltadas ao suporte
técnico e institucional aos magistrados que conduzem agdes possessorias de carater coletivo,
tanto em areas urbanas quanto rurais. Entre suas funcdes destacam-se a realizagdo de
inspecdes presenciais nos territorios objeto de litigio, o acompanhamento qualificado dos
processos em curso ¢ a conducdo de audiéncias de mediacdo interinstitucional, com a
participacao obrigatdria do Ministério Publico, da Defensoria Publica, dos 6rgaos gestores das
politicas fundiaria e urbana nos ambitos federal, estadual e municipal, além de outros
interessados.

Na esteira da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, observou-se, até abril

de 2023, que mais da metade dos Tribunais de Justica do pais havia promovido a instalagao

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 828 -
DF. Autor: Partido Socialismo e Liberdade - PSOL. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Processo
Eletronico. Publico. Numero unico: 0052042-05.2021.1.00.0000. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6155697. Acesso em: 12/07/2024.

27 Presentemente o Conselho Nacional de Justica prefere nominar tais Comissdes como “Comissdes de
Solugdes Fundidrias” o que se observa de sua Resolugdo n° 510 de 2023 que serd exposta a seguir.
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formal das Comissdes de Conflitos Fundiarios. Essa implementagdo considerou as
particularidades territoriais e institucionais de cada unidade da federagdo e representou um
passo importante na consolidagdo de estruturas voltadas a mediagdo de litigios possessorios
coletivos. Além disso, sinalizou o inicio de uma nova fase de enfrentamento da questdo
fundidria, com foco na reativacdo progressiva das acdes suspensas durante a pandemia, agora
sob uma logica de maior didlogo e articula¢do interinstitucional.®. O dado ¢é relevante, pois
indica a velocidade com a qual os Tribunais deram cumprimento a decisdo da Suprema Corte,
apenas cerca de seis meses apoOs sua publicacao.

Na sequéncia deste movimento institucional, o CNJ aprovou a Resolugdo n® 510 de 26
de junho de 2023 que regulamentou a criagdo da Comissdao Nacional de Solugdes Fundiarias,
estabeleceu diretrizes para a realizagdo de visitas técnicas nas areas objetos dos litigios
fundidrios e instituiu diretrizes para o tratamento das a¢des judiciais que cuidem de despejos e
reintegracdes de posse em imoéveis destinados a moradia coletiva ou de area produtiva de
populag¢des consideradas vulneraveis®.

Conforme expresso no voto do Ministro Relator da ADPF 828, tanto a deliberacdo do
STF quanto a Resolucdo n° 510 do CNJ foram fortemente influenciadas por uma experiéncia
considerada exitosa no 4mbito do Tribunal de Justica do Estado do Parana®' (TJPR). Desde
2019, o TJPR mantém uma Comissdao de Solugdes Fundidrias que atua diretamente nos
territorios em litigio, realizando visitas técnicas e conduzindo audiéncias de mediacdo com
base no modelo previsto no artigo 565, §4° do CPC. Nessas sessdes, busca-se reunir todos os
atores institucionais e sociais envolvidos — como representantes dos orgdos auxiliares da
justica, do poder publico em geral, do setor privado e das comunidades afetadas — com o
objetivo de construir solugdes consensuais e viaveis para os conflitos em curso.

Entre as competéncias atribuidas as Comissdes de Solu¢des Fundidrias, elencadas de
forma exemplificativa, destacam-se: o mapeamento dos litigios sob sua jurisdicdo; a
realiza¢do de inspegdes técnicas nas areas em disputa; o estabelecimento de didlogo com os

juizos responsaveis pelos processos origindrios; a articulagdo com comissdes de outros

28 FISCHER, Luly Rodrigues da Cunha; NORONHA, Silvia Gomes; ALENCAR, Thais Viana de. A ADPF N°
828-DF E A CRIACAO DE COMISSOES DE CONFLITOS FUNDIARIOS: uma analise do cumprimento
da decisdo pelos tribunais brasileiros. In: CONPEDI (org.). Acesso a justica: politica judiciaria, gestao e
administracio da justica III. Florianopolis: Conpedi, 2023. p. 134-155. Disponivel em:
http://site.conpedi.org.br/publicacoes/4k6wgq8v/0edbt8to/KFIG3aSN1A92tV7Z.pdf. Acesso em:
13/07/2023.

29 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu¢io n® 510 de 26 de junho de 2023. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/files/original 13433320230628649c3905c2768.pdf. Acesso em 30/06/2023.

30 Op.Cit.

31 O historico, a composi¢do ¢ os atos normativos da Comissdo de Solugdes Fundiarias do TJPR podem ser
encontradas neste site: https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias. Acesso em 13 de julho
de 2023.



26

poderes e oOrgdos publicos; a participagdo ativa em audiéncias de mediagdo,
independentemente do grau de jurisdicdo; a promoc¢do e condugdo de reunides entre os
diversos interessados; ¢ o acompanhamento dos desdobramentos e impactos das medidas
adotadas.

Essas atribuigcdes visam a construcdo de solugdes negociadas e sustentdveis para os
conflitos fundiarios coletivos, mediante atua¢do coordenada, preventiva e integrada®. A
decisdo atribuiu ainda as Comissdes de Solucdes Fundidrias a funcao de 6rgdos auxiliares dos
juizos competentes, incumbindo-lhes a elaboragdo de relatorios técnicos e informativos que
subsidiem a tomada de decisdo pelos magistrados responsaveis pelas agdes originarias. Essa
atuacdo de apoio visa qualificar a analise judicial com base em diagnosticos aprofundados,
construidos a partir da escuta das partes e da observacao direta das condi¢des do territorio em
litigio.

O STF também autorizou que as Comissdes de Solucdes Fundidrias atuem em regime
de cooperacdo interinstitucional, prestando apoio a outros Tribunais, especialmente na
formulacao de critérios e estratégias voltados a coordenacdo temporal das ordens de
reintegracdo de posse, de modo a evitar sua execu¢do simultdnea. Tal diretriz revela uma
compreensdo estrutural da problematica fundidria, ao reconhecer que a adogdo de solugdes em
processos individuais pode produzir efeitos sist€émicos relevantes. Trata-se, portanto, de um
convite a construgcdo de politicas judiciais articuladas, capazes de considerar os impactos
territoriais, sociais € econdmicos das decisdes judiciais sobre o acesso a terra e a moradia,

tanto em contextos urbanos quanto rurais.

Por sua vez, a Resolugcdo n° 510/2023 do CNJ atribuiu competéncias especificas a
Comissdo Nacional de Solu¢des Fundidrias, criada no ambito do proprio CNJ. Entre suas
funcdes, destacam-se: o mapeamento nacional dos conflitos fundidrios coletivos; a
formulacao de diretrizess voltados ao tratamento qualificado dos conflitos fundiarios
coletivos; o fomento a iniciativas institucionais destinadas a assegurar que tais disputas sejam
solucionadas por meios compativeis com sua complexidade; e a promog¢do de canais
permanentes de didlogo com a sociedade civil e com os entes federativos, com vistas a
efetivacdo dos objetivos que orientam a atua¢do da Comissdo no plano nacional. ™,

Este desenho proposto pelo CNJ revela um esforco da administracdo judicidria de

inserir o Poder Judicidrio mais amplamente no debate e no planejamento das politicas

32 Op.Cit.
33 Ibidem.
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publicas destinadas ao atendimento dos direitos de acesso a terra, & moradia e a cidade, uma
vez que o Judicidrio ¢ também um ator importante cujas decisdes em conflitos fundiarios
coletivos impactam na distribui¢do de recursos e no planejamento das a¢des publicas.

No tocante ao tratamento processual conferido aos conflitos fundiarios coletivos, a
Resolucdao n® 510/2023 inova ao estabelecer uma disciplina mais abrangente e protetiva do
que aquela prevista no artigo 565 do Codigo de Processo Civil. O normativo do CNJ amplia o
rol de entes que devem ser convocados para as audiéncias de mediacdo e conciliagdo,
incluindo, além do Ministério Publico, da Defensoria Publica e dos 6rgdos responsaveis pela
politica urbana e agraria, as Procuradorias Estaduais e Municipais, representantes de
Movimentos Sociais eventualmente envolvidos nas ocupacdes e demais instituicdes publicas e
privadas que atuem em areas correlatas ao conflito. Tal previsdo assegura maior pluralidade
de vozes no processo, favorecendo a construg¢do de solucdes integradas e sensiveis a realidade
social dos territorios em disputa®.

O conjunto normativo e institucional analisado contribui para reafirmar o Poder
Judicidrio como instancia central na gestdo dos conflitos fundiarios coletivos no Brasil, nao
apenas como Orgdo julgador, mas como espago estruturante de didlogo e mediacdo
interinstitucional. Sob uma perspectiva estrutural, delineia-se um novo paradigma de atuacdo
judicial, orientado pela adog¢dao de métodos adequados de resolugdo de controvérsias, com
especial énfase nas técnicas de mediagdo. Essa abordagem visa a compatibilizar multiplos
interesses de elevada complexidade social, fundidria e institucional, em consonincia com os
parametros estabelecidos pelo STF na ADPF 828, que incluem critérios como a antiguidade
da ocupagdo, o nimero de pessoas potencialmente afetadas, a titularidade da &rea em disputa

e o grau de consolidagdo socioespacial da comunidade envolvida.

4. Analise do Caso do Estado do Para

Segundo dados recentes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica® e da
Comissfo Pastoral da Terra®, o Estado do Para estd reconhecidamente entre aqueles em que

ha um dos maiores niimeros de disputas fundidrias, tanto na area urbana, na qual destaca-se a

34 Op. Cit. art. 13, §4°.

35BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Mapeamento dos Aglomerados Subnormais —
2019. Mapa interativo disponivel para consulta em:
https://dadosgeociencias.ibge.gov.br/portal/apps/webappviewer/index.html?
id=67c70e701c624c63a6f1754a8b8bceda. Acesso em 05/07/2023.

36COMISSAO PASTORAL DA TERRA. Conflitos no Campo Brasil 2022. Goiania: Cpt Nacional, 2023.
Disponivel em: https://www.cptnacional.org.br/downlods?task=download.send&id=14302&catid=41&m=0.
Centro de Documentacdo Dom Tomas Balduino. Acesso em: 13/07/2023.
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capital Belém com mais da metade de seus domicilios classificados como aglomerados
subnormais®’, para os quais a inseguranca da posse é uma caracteristica fundamental, quanto
na area rural em que foram mapeados, em 2022, a existéncia de ao menos 175 conflitos por
terra no campo, envolvendo os interesses de mais de 33 mil familias. O que significa que, no
ano de 2022, o Estado do Para concentrou cerca de 11% dos conflitos por terra no campo em

todo o pais.

Neste sentido, diante da complexidade propria do Estado, o segundo maior da
federacdo e cuja area territorial representa 14,6% do territério nacional, o Tribunal de
Justica do Estado do Para (TJPA), ao dar cumprimento ao decidido pela Suprema Corte na
ADPF 828 separou inicialmente as atribuicdes para o tratamento dos conflitos possessorios
urbanos e rurais em duas comissdes com estrutura e pessoais diferentes. Esta afirmacao,
quanto a estratégia adotada pela justica estadual paraense, esta fundada na analise conjunta

de dois atos normativas oriundos da Presidéncia do TJPA.

Em mar¢o de 2023, a Presidéncia do referido Tribunal instituiu sua Comissao de

Conflitos Fundiarios pela Portaria n° 1364/2023-GP** (alterada posteriormente pela
Portaria 1615/2023-GP*°), com referéncia direta a decisdo do STF e, inicialmente, com
atribui¢do para tratar todos os conflitos fundidrios do Estado.

Com o intuito de compreender e corretamente dimensionar os conflitos
possessorios coletivos urbanos, a Comissao de Conflitos Fundidrios do TJPA realizou
levantamento interno com apoio do Departamento de Planejamento e Estatistica do TJPA.
Para consecucao do objetivo, foi solicitada a seguinte busca ao mencionado departamento,
a ser realizada na base de dados de processos eletronicos do TJPA, que ja ¢ integralmente
digital: o levantamento do niimero de agdes judiciais distribuidas em todo Estado do Para,
no 1° e 2° Grau, em que tramitassem conflitos possessorios coletivos € em que se

localizassem as palavras-chave comumente utilizadas no cadastramento das partes em

37Entre os dias 25 e 29 de setembro de 2023, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica realizou o I
Encontro Nacional de Producdo, Analise e Disseminacdo de Informacgbes sobre as Favelas e Comunidades
Urbanas do Brasil, ocasido na qual, reunidos movimentos sociais, pesquisadores, liderangas de comunidades,
gestores publicos, para revisdo e eventual abolicao da expressdo “aglomerados subnormais” como referéncia
as favelas, comunidades wurbanas e assentamentos e territorios populares. Disponivel em:
https://eventos.ibge.gov.br/infofavela2023/apresentacao. Acesso em 20/12/2023.

38PARA. Tribunal de Justi¢a do Estado do Para. Presidéncia. Portaria n° 1364 de 29 de marco de 2023.
Disponivel em: https://www.tjpa.jus.br/CMSPortal/VisualizarArquivo?idArquivo=1274601. Acesso em
10/07/2023.

39PARA. Tribunal de Justi¢a do Estado do Para. Presidéncia. Portaria n° 1615 de 19 de abril de 2023.

Disponivel em: https://www.tjpa.jus.br/CMSPortal/VisualizarArquivo?idArquivo=1288584. Acesso em
10/07/2023.


http://www.tjpa.jus.br/CMSPortal/VisualizarArquivo?idArquivo=1288584
http://www.tjpa.jus.br/CMSPortal/VisualizarArquivo?idArquivo=1274601
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demandas desta natureza como "invasores", "moradores", "agressores", "ocupantes", "sem
terra", "sem teto", "outros", "desconhecidos" e outras palavras-chave que eventualmente
revelassem agdes possessorias coletivas.

A escolha pela busca que incluisse tais termos — que revelam a indeterminagao dos
sujeitos réus nas agdes possessorias -, apoia-se nos resultados da pesquisa promovida pelo
INSPER a pedido do CNJ*, acima citada, que concluiu que o Poder Judiciario apresenta
dificuldades em distinguir os conflitos de natureza individual e os de natureza coletiva nas
acoes possessorias.

O instituto concluiu que mais de 20% das agdes ja classificadas como coletivas
tinham partes indeterminadas, enquanto que outro estudo, também acima citado, elaborado
por Giovanna Milano*, que considerou os Tribunais de Justica do Rio Grande do Sul, de
Sao Paulo, do Distrito Federal, do Pard, de Pernambuco, Superior Tribunal de Justica e
Supremo Tribunal Federal chegou a conclusdo de que em 52% dos casos os réus ndo foram
determinados e estavam identificados por expressdes como “invasores desconhecidos”,
“ocupantes inominados”, “familias carentes”, pessoas ditas sem terra” e outros. A
pesquisadora identificou ao menos 185 denominacdes diferentes para se referir as partes
dos polos passivos nas agdes possessorias coletivas.

A solicitagdo também esclareceu que as buscas deveriam ser feitas considerando
das classes judiciais oriundas da Tabela Unificada de Classes do CNJ: "reintegracdo de
posse" n° 12138, "manutencao de posse" n° 1707, "interdito proibitério" n° 1709, "imissao
na posse" n° 113, "49 usucapido", "92 - despejo", "93 - despejo por falta de pagamento" e
"94 - despejo por falta de pagamento cumulado com cobranga", nas quais poderiam (ou ao
menos deveriam) se concentrar as agdoes possessorias coletivas.

Os dados obtidos com o levantamento podem ser assim sintetizados: havia, em abril
de 2023 (os dados sdao dinamicos e se alteram diariamente, considerando distribuigdes,
baixas e encaminhamento para instancia superior, movimentagdes tipicas da administragao
judiciaria) 1.005 agdes judiciais que combinavam as classes e palavras-chave acima
descritas, distribuidas em 76 comarcas diferentes. Entre esses, 149 ac¢oes judiciais estavam
distribuidas as varas agrarias, em areas que se presumem rurais, € 856 distribuidas as varas

comuns com competéncias civeis, em areas que se presumem urbanas.

40INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA (INSPER); INSTITUTO POLIS. Conflitos fundiarios coletivos
urbanos e rurais: uma visio das agdes possessorias de acordo com o impacto do Novo Codigo de
Processo Civil. Brasilia: CNJ, 2021.

41MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos Fundiarios Urbanos e Poder Judiciario. 1. ed. Curitiba: thala,

2017. p. 144 e ss.
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Os numeros revelaram a grandiosidade do problema estrutural a ser enfrentado pela
Comissao do Poder Judiciario do Estado do Pard e também a necessidade de fazer frente a
decisdao da Suprema Corte com as ferramentas de tratamento dos problemas estruturais e de
autocomposi¢do de conflitos.

Em agosto de 2023, a Presidéncia do TJPA consolidou as comissdes em uma tUnica
Comissao de Solugdes Fundidrias, que passou a reunir as atribuigdes para atuar em conflitos

coletivos em 4reas urbanas e rurais, pela Portaria n® 3525/2023-GP*.

A presente secdo dedica-se a andlise empirica da atuagdo das Comissdes de Solucdes
Fundiarias no ambito do TJPA, com base em uma abordagem de pesquisa-agdo. Foram
selecionados dez casos conduzidos entre os anos de 2021 e 2024, nos quais as autoras atuaram
como mediadoras judiciais, ou como responsaveis pelo apoio técnico e institucional a
mediacdo. Os casos analisados envolvem comunidades vulnerabilizadas em diferentes
estagios de ocupagdo e judicializacdo, e ilustram as potencialidades e os limites da mediacao

enquanto instrumento de transformacao estrutural e promogao do direito a moradia.

A experiéncia do TJPA no cumprimento das determinagdes da ADPF 828 e da
Resolucao n® 510/2023 do CNJ constitui um campo privilegiado para examinar os desafios
operacionais, 0s avang¢os normativos € os impactos concretos da mediagdo de conflitos
fundiarios coletivos em contextos urbanos amazonicos. Essa realidade, marcada por
desigualdades historicas no acesso a terra e a moradia, exige solugdes institucionais sensiveis

a complexidade dos territorios populares e a necessidade de articulagdo intersetorial.

A criacao das Comissoes de Solugdes Fundidrias, conforme previsto na quarta tutela
provisoria da ADPF 828 e posteriormente normatizado pela Resolugdo CNJ n°® 510/2023,
representa um avango na institucionalizacdo de mecanismos de tratamento adequado dos
conflitos fundiarios coletivos no Brasil. Essas Comissdes buscam promover espagos de
didlogo ¢ mediagdo que considerem a complexidade estrutural das disputas possessorias e
petitdrias, especialmente em contextos marcados por desigualdades histdricas, como ocorre na

Amazonia urbana.

No Estado do Para, onde a inseguranga fundiaria urbana atinge milhares de familias
em situagao de vulnerabilidade, a implementagdo da CSF vinculada ao Tribunal de Justica
(TJPA) tem proporcionado uma nova abordagem as agdes possessorias coletivas. A mediacao

coletiva, conduzida em parceria com 6rgaos publicos, Defensoria Publica, Ministério Publico
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e movimentos sociais, tem sido uma estratégia central para evitar remocgdes forgadas e

construir solugdes consensuais que garantam o direito a moradia adequada.

Esta pesquisa, considera dez casos de conflitos possessorios coletivos judicializados
que foram encaminhados para procedimentos de mediagdo no ambito de unidade judiciaria
em que uma da autoras era uma servidora efetiva e mediadora judicial lotada. Os dez casos
foram selecionados entre o universo de processos recebidos pela unidade judiciaria
considerando o critério de que a area objeto do conflito pertenca a 4rea urbana de municipio
no estado do Para e o critério de que o procedimento de mediagdo tenha avangado para além

do estagio inicial, de recebimento do caso e contato com os interessados.

No que segue, serao apresentados casos concretos acompanhados pela Comissao de
Solugdes Fundiérias do TJPA, com destaque para os elementos metodologicos empregados, os
atores envolvidos, as estratégias de mediacao adotadas e os resultados observados. O objetivo
¢ compreender de que forma a mediacdo tem contribuido para prevenir remogdes forcadas,
promover a escuta qualificada dos sujeitos coletivos e construir respostas processuais

compativeis com a natureza estrutural dos litigios fundiarios na regido.

O Caso 1 recebeu 0 nome de “Terra Cabana e Ocupagdes Nelson Mandela I, II, 11T e
Pau D’Arco”, localizado no municipio de Benevides/PA. A atuacao da pesquisadora neste
caso teve inicio em agosto de 2021, apos expediente enviado pelo Conselho Nacional de
Direitos Humanos ao TJPA e encaminhamento para a unidade judicial em que trabalhava a
autora, antes mesmo da institucionalizacdo das Comissoes. Tratava-se de conflito envolvendo
sobreposi¢do de ocupagdes em uma area superior a 1.000 hectares em litigio judicial com uma
construtora. A mediacdo foi conduzida de forma extrajudicial, com criagdo de grupo de
trabalho interinstitucional, escutas coletivas e apoio técnico da UFPA. A Universidade
elaborou, no caso concreto, pecas técnicas de espacializacdo das pretensdes possessorias das
comunidades, com o objetivo de lhes colocar em paridade de armas com a empresa litigante.
Embora ndo tenha havido acordo integral, a atua¢do gerou impacto comunitério e institucional
e foi marco para a institucionalizagdo da Comissdao de Solugdes Fundiarias no estado.

O Caso 2 recebeu o nome de “Comunidade Bom Sossego”, localizado no municipio de
Marituba/PA. A agdo de interdito proibitorio foi ajuizada em 2019 por empresa administradora
de um cemitério contra familias ocupantes de uma parcela de seu empreendimento. A
comunidade retirou parte do muro do cemitério e passou a construir moradias. A mediagao foi
instaurada, tendo a autora atuado no caso como mediadora judicial, com o apoio da

Defensoria Publica e do Ministério Publico, resultando na suspensdao de medidas liminares e
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encaminhamento para levantamento social com vistas a solucdo futura. O caso chegou a
redacdo de acordo pronto para ser submetido a homologa¢do judicial cujo curso fora
interrompido para regularizagdo de questdes processuais pendentes. Posteriormente, ja apos a
devolucdo do caso para a vara de origem, as partes chegaram ao acordo final, permitindo a
manutengao da comunidade no local.

O Caso 3 recebeu 0 nome de “Comunidade Novo Horizonte”, localizado no municipio
de Ananindeua/PA.
A agdo de reintegracdo de posse fora ajuizada em 2015 por particular contra ocupantes de um
terreno de sua propriedade. O processo envolve dezenas de familias e tramitou por anos sem
solucdo definitiva. A mediacao foi instaurada a partir de 2022, e a autora mediou o caso até o
ano de 2024, com escuta comunitaria e envolvimento de o6rgaos publicos. A UFPA contribuiu
tecnicamente apresentando Diagnostico Multisdisciplinar sobre a drea em conflito. Ainda ndo
houve acordo, mas a mediacdo segue em andamento com produg¢do de informagdes
qualificadas e tentativa de construgao de solucao negociada.

O Caso 4 recebeu o nome de “Comunidade Park Café”, localizado no municipio de
Belém/PA. Agdo de reintegracdo ajuizada por particulares contra ocupantes de uma area em
que funcionou uma antiga fabrica de café. O processo foi remetido para mediagdo com
participacdo da Comissdo de Solugdes Fundidrias. A UFPA contribuiu tecnicamente
apresentando Diagndstico Multisdisciplinar sobre a drea em conflito. As tratativas resultaram
em acordos parciais que importaram no cadastramento das familias e realizacdo de avaliagdes
quanto ao valor do imovel para fins de negociacdo com o Estado para desapropriagdo.

O Caso 5 recebeu o0 nome de Comunidade Nova Conquista no municipio de Eldorado
dos Carajas/PA.
Conflito possessorio iniciado em 2016, envolvendo ocupacdo consolidada por moradores em
area com caracteristicas periurbanas que fora, no passado, um frigorifico. O processo foi
judicializado e, apos atuacdo mediadora em 2022, firmou-se acordo entre as partes,
homologado judicialmente, garantindo a saida voluntaria das familias para terreno adquirido
pela Prefeitura com recursos recolhidos com a comunidade local de empresarios e pecuaristas,
que possuiam interesse no retorno das atividades do frigorifico. A Companhia de Habitacao
do Estado do Para (COHAB) fora chamada ao procedimento de mediacao e comprometeu-se
a incluir todas as familias participantes do acordo em politicas publicas de habitacao. Trata-se
de caso exitoso em municipio do interior, com articulacdo entre Prefeitura, particulares,
COHAB, Ministério Publico e Defensoria Publica.

O Caso 6 recebeu o nome de Comunidade Icui Ville, localizada no municipio de
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Ananindeua/PA. A ag¢do de reintegracdo de posse fora proposta em 2019 contra moradores da
ocupacao Icui Ville. A mediagdo judicial foi instaurada com apoio da Comissao de Solugdes
Fundiarias e envolvimento da Defensoria Publica. Apesar das tratativas e da escuta
comunitaria realizada, ainda ndo houve acordo. O processo segue em tramitacdo.

O Caso 7 recebeu o nome de Comunidade Beira-Mar, localizada em Belém/PA.
Ac¢do possessoria ajuizada por empresa em 2022 contra ocupantes de area que seria destinada
a projeto comercial. O processo tramitou com pedidos de liminar e mobilizacdo comunitaria.
Foram realizadas sessdes de mediacdo com escuta das partes e articulagdo com o6rgdos
publicos, mas ainda nao houve acordo. O caso permanece em  curso.

O Caso 8 recebeu o nome de Comunidade Cristo Rei, localizado em Ananindeua/PA.
Ac¢do de manutencdo de posse ajuizada por moradores da Travessa Cristo Rei, buscando
protecdo contra ameacas de remocdo por terceiros. O caso envolveu pedidos liminares e
atuagdo da Comissdo de Solu¢des Fundiarias. Foram realizadas sessdes de escuta e diligéncias
técnicas. Ainda ndo houve acordo, e o processo segue em mediacao.

O Caso 9 recebeu o nome de Comunidade Jardim das Oliveiras, localizado em
Ananindeua/PA. Conflito possessorio antigo, judicializado desde 2014, envolvendo area
densamente ocupada no bairro do Icui-Guajard. Em 2022, passou a contar com
acompanhamento da Comissdao de Solucdes Fundidrias, que realizou escutas, reunides e
articulacdes institucionais. Ainda nao houve acordo formal, mas o processo foi requalificado
com maior integragao entre 0s atores envolvidos.

O Caso 10 recebeu o nome de Comunidade do Taud, localizado em Barcarena/PA.
Litigio judicial iniciado por empresas mineradoras contra familias ocupantes de area no
territorio conhecido como Taui, em Barcarena. O caso possui tramitagdo longa, com
envolvimento de comunidades tradicionais e complexidade socioambiental. A Comissdo de
Solugdes Fundiarias atuou com a realizagdo de visitas técnicas, producdo de documentos e

escutas. Nao ha acordo celebrado, € o processo permanece em mediagao.

A experiéncia paraense evidencia que a mediacao em conflitos fundiarios ndo apenas
contribui para a pacificagdo social, mas também atua como mecanismo de transformacao
institucional, promovendo um novo paradigma de governanga fundiaria urbana centrado nos
direitos humanos e na fun¢do social da propriedade. Todavia, os desafios ainda sao
significativos, exigindo maior investimento em formagao de mediadores, estruturacdo da CSF

e articulacdo interinstitucional permanente.
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A anélise dos casos acompanhados no ambito da Comissdo de Solu¢des Fundiarias do
TJPA permitiu evidenciar, a partir da pratica concreta, as multiplas dimensdes da mediac¢do
como ferramenta estratégica na gestao dos conflitos fundiarios coletivos urbanos. Ao reunir
processos em diferentes estagios de judicializa¢do, localizados em contextos territoriais e
institucionais diversos, a pesquisa empirica revelou tanto os avangos obtidos quanto os

entraves persistentes na construcao de solucdes dialdgicas e estruturais.

A insercdo das autoras como mediadoras judiciais, sendo uma delas servidora lotada
na unidade responsavel pelos procedimentos analisados possibilitou uma aproximagdo
metodoldgica singular, conferindo densidade a observacdo participante e permitindo
sistematizar, com base na pratica, elementos fundamentais para a compreensao dos desafios
institucionais enfrentados pelas comissoes no cotidiano forense. A partir dessa vivéncia, foi
possivel mapear estratégias eficazes de articulagdo interinstitucional, padrdes recorrentes de
resisténcia a mediagdo e fatores condicionantes para a efetividade das solu¢des pactuadas.

Além disso, os casos demonstraram que a mediacao, quando estruturada com suporte
técnico adequado, envolvimento multissetorial e escuta qualificada das comunidades
envolvidas, pode funcionar como catalisadora de respostas mais sensiveis a complexidade dos
litigios possessorios, cenario em que se destacam os casos Bom Sossego, Novo Horizonte e
Park Café. Ainda que nem todos os processos tenham culminado em acordos formais, o
simples deslocamento do conflito para um espaco institucional de didlogo j& representa um
avanco em relacdlo a  logica  tradicional ~da  adjudicacdo  excludente.

Nesse sentido, o percurso empirico empreendido ao longo desta pesquisa refor¢a a
hipotese central de que a mediagdo, integrada ao funcionamento das Comissdes de Solugdes
Fundiarias e amparada por diretrizes normativas estruturadas, constitui um instrumento
relevante para o enfrentamento dos conflitos fundidrios sob uma perspectiva transformadora,
condizente com os principios constitucionais da func¢do social da propriedade, do direito a

moradia e do acesso a justica.
5. Conclusao

A andlise da mediacao de conflitos fundiarios coletivos urbanos, a luz da decisao
proferida na ADPF n°® 828 e da Resolugdo n° 510/2023 do Conselho Nacional de Justica,
permitiu demonstrar que o Poder Judicidrio brasileiro vem gradualmente assumindo um papel
mais ativo e responsivo diante de litigios estruturais relacionados ao direito a moradia. A
criacdo das Comissodes de Solugdes Fundiarias representa um marco nessa transformagao, ao

institucionalizar espagos de escuta, negociacdo interinstitucional e busca por solugdes
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consensuais capazes de atender a complexidade dos conflitos que envolvem coletividades

vulnerabilizadas.

A partir da experiéncia empirica do Tribunal de Justica do Estado do Par4, observou-se
que a media¢do, quando conduzida com planejamento técnico, didlogo multissetorial e
sensibilidade territorial, tem potencial concreto para prevenir remogdes forgadas, requalificar
processos possessorios € ampliar o acesso a justica de populagdes historicamente excluidas. A
pesquisa-acdo desenvolvida, ancorada na atuagdo direta das autoras enquanto mediadoras
judiciais, permitiu sistematizar praticas institucionais, mapear limites operacionais e
identificar estratégias bem-sucedidas de mediacdo em diferentes contextos urbanos

amazonicos.

Entre os principais achados da pesquisa, destaca-se: (i) a centralidade das Comissdes
de Solu¢des Fundiarias como estruturas de mediacao institucionalizada; (ii) a relevancia da
atuacdo coordenada entre Judicidrio, Defensoria Publica, Ministério Publico, o6rgdos de
politica urbana e movimentos sociais; (iii) a importancia da escuta ativa das comunidades e da
producdo de diagnosticos técnicos multidisciplinares para fundamentar alternativas vidveis de

permanéncia ou transi¢ao.

Contudo, o estudo também evidencia que a consolidagdo desse modelo exige avancos
significativos. E necessario fortalecer a estrutura e a autonomia das Comissdes, ampliar sua
presencga territorial, garantir formacdo continuada aos(as) profissionais que atuam no apoio
aos magistrados e magistradas integrantes das Comissoes, ¢ fomentar a cultura da mediagao

como politica publica permanente do Judiciario no campo fundiario.

Sob essa perspectiva, a mediagdo de conflitos fundidrios deve ser compreendida nao
apenas como técnica processual ou etapa procedimental, mas como pratica institucional
orientada por principios democraticos, apta a promover o didlogo entre diferentes
racionalidades — juridica, social, urbanistica e comunitéria. Trata-se, em ultima instancia, de
uma estratégia de transformacao da cultura juridica, com potencial de reconfigurar o papel do
Judiciario em dire¢do a uma justica comprometida com a dignidade humana, a fungdo social

da propriedade e a construcao de cidades mais justas e inclusivas.

Do ponto de vista académico, esta pesquisa contribui para o campo do Direito e
Desenvolvimento na Amazonia ao integrar teoria juridica, experiéncia institucional e andlise

empirica. J& do ponto de vista pratico, fornece subsidios para o aprimoramento da mediagao
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fundiaria e reforga a importancia da articulagcdo entre Poder Judicidrio e demais atores na

producao de respostas efetivas aos conflitos urbanos complexos.
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1. Apresentacio

As presentes diretrizes para Mediacdo de Conflitos Fundiarios Coletivos Urbanos tem
como objetivo fornecer diretrizes teodricas, metodoldgicas e operacionais para a atuacao de
juizes e juizas, servidores e servidoras e mediadores e mediadoras judiciais do Tribunal de
Justica do Pard diante dos litigios fundiarios coletivos que envolvem comunidades
vulnerabilizadas, moradia informal e disputas possessorias ou petitdrias em areas urbanas,
com foco no cumprimento da decisdo do Supremo Tribunal Federal na Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 828-DF (ADPF 828) e das atribuigdes da
Comissao de Solugdes Fundiarias do Estado do Para (CSFPA).

A formulacdo destas diretrizes parte da constatacdo de que os conflitos fundidrios
urbanos no Brasil — em especial na regido amazdnica — possuem natureza estrutural, complexa
e historica, resultando de processos de exclusdo social, omissdes estatais e auséncia de
politicas publicas habitacionais eficazes. Tratam-se de litigios que, por envolverem
coletividades e violagdes reiteradas de direitos fundamentais, demandam solugdes ndo apenas
judiciais, mas também dialdgicas, interinstitucionais e voltadas a transformacgao estrutural da

realidade social.

Nesse sentido, a mediacdo aparece como uma ferramenta estratégica de gestdo de
conflitos complexos, com potencial para garantir a efetividade do direito & moradia adequada,
a prevencao de despejos forgados e a construcdo de espacos de escuta e negociacio
institucionalizada entre os diferentes sujeitos envolvidos — Estado, proprietarios,
comunidades, movimentos sociais e 6rgaos do Sistema de Justica (ARENHART e OSNA,
2022). Ao propor o uso sistematico da mediacdo em conflitos fundiarios coletivos, estas
diretrizes contribuem para a consolidacdo de um modelo de acesso a justica que supera a
logica adversarial e punitivista, abrindo caminho para formas colaborativas de resolugdao de

controveérsias.

As diretrizes estdo em consonancia com marcos normativos importantes, como o art.
565 do Codigo de Processo Civil de 2015 (CPC), que prevé audiéncia de mediagdo nos
litigios possessorios coletivos com posse superior a ano ¢ dia; a Lei n® 13.140/2015 (Lei de
Mediagdo), que disciplina os procedimentos de autocomposicdo inclusive com a
Administragdo Publica; e a Lei n° 13.465/2017, que disciplinou a regularizagdo fundidria
urbana e conferiu centralidade a mediacao de conflitos como instrumento para a realizacao

adequada das politicas publicas correlatas. O texto também se fundamenta na Resolugdo n°
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125/2010 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que instituiu a Politica Judiciaria Nacional
de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses, € na Resolucao n°® 510/2023 do CNJ,

que regula as Comissdes de Solu¢des Fundiarias previstas na ADPF 828.

A ADPF 828, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, representa um divisor de aguas
na atuagdo do Poder Judiciario frente aos conflitos fundiarios urbanos. Ao reconhecer o
carater estrutural da violagdo ao direito a moradia e determinar a criacdo das Comissoes de
Solugdes Fundidrias nos tribunais, o STF conferiu novo papel ao Judiciario, que passa a ser
ndo apenas julgador, mas também agente articulador da constru¢do de solugdes negociadas e
inclusivas. A decisdo reposiciona o papel do Judicidrio no enfrentamento da desigualdade
fundiaria e legitima o uso da mediagdo como técnica adequada a complexidade desses

conflitos.

A partir dessa base normativa e institucional, estas diretrizes sdo também resultado de
pesquisa académica desenvolvida no ambito do curso de Mestrado Profissional em Direito do
Programa de Po6s-Graduagdo em Direito e Desenvolvimento na Amazdénia da Universidade
Federal do Paré, tendo como eixo central o direito a moradia digna e o acesso a justica no
contexto da regido amazoénica. Como destaca Santos (2018), a inseguranca fundiaria na
Amazonia ¢ reflexo de um processo de ocupacdo desordenado e excludente, marcado por
politicas publicas frageis e pela historica omissao do Estado na garantia da funcgao social da
propriedade. Milano (2017) reforca que os conflitos fundiarios urbanos exigem atuagdo

estratégica e postura participativa do Judiciario, com escuta ativa e articulagdo institucional.

O programa de Mestrado Profissional exige que o aluno apresente a correlacao entre
sua pratica profissional com sua pesquisa académica. Por esta razdo, registra-se que a autora
destas diretrizes ¢ mediadora judicial e analista judicidria do Tribunal de Justica do Estado do
Pard que integrou a primeira forma¢do da Comissdao de Solugdes Fundiarias do TJPA nos
primeiros meses de seu funcionamento entre junho e setembro de 2023. A autora esteve lotada
no 7° Centro Judicidrio de Solug¢do de Conflitos e Cidadania da Capital, instalado em
convénio com a Universidade Federal do Pard (CEJUSC UFPA). Referida unidade judiciaria
recebeu, entre os anos de 2021 ¢ 2024, a missdo de conduzir sessoes de mediacdo em
conflitos coletivos pela posse urbana, tanto em razdo de seu competente quadro de
mediadores judiciais quanto de sua proximidade com a Universidade e sua potencialidade de

informar qualitativamente procedimentos desta natureza.
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Na condigao de servidora da referida unidade, além das tarefas relacionadas ao estudo
e analise dos processos ¢ conducdo das sessoes de mediagdo, também competia a autora a
atribui¢do de gerenciar, sob as orientagdes do Juiz Coordenador do CEJUSC, os
procedimentos autocompositivos em curso. Assim, a proponente era a
responsdvel pela realizagdo dos contatos com as partes interessadas, seus
advogados, autoridades publicas, professores da UFPA que assistem tecnicamente os
procedimentos e outros interessados. Além disso, realizava os agendamentos das
sessoes de mediacdes e prestava auxilio aos mediadores judiciais a planejarem
os atos que seriam conduzidos e o preparo dos eventuais acordos elaborados apods as

mediagdes.

A pesquisa que resultou na proposi¢ao destas diretrizes considerou um universo de 10
(dez) casos de processos que relatavam conflitos fundidrios coletivos em areas urbanas e
implicou na producdo de artigo cientifico submetido ao processo de avaliagdo e publicagdao
em revista académica qualificada, o mencionado texto estd anexado a estas diretrizes e
apresenta a estrutura metodologica da pesquisa e justifica teoricamente as razdes da presente

proposi¢ao.

A mediagdo, portanto, ndo ¢ apresentada como solucdo magica ou substituta do
processo judicial, mas como instrumento de superagao da rigidez institucional, permitindo que
os conflitos fundidrios coletivos sejam tratados de forma multidimensional e integradora.
Como argumenta Vitorelli (2018), a mediacdo em litigios estruturais deve ser compreendida
como técnica que viabiliza a reconstru¢do de politicas publicas falhas, por meio da criagao de
espacos democraticos de dialogo institucional. Tal perspectiva também ¢ sustentada por
Arenhart e Osna (2022), ao defenderem a necessidade de abordagens diferenciadas para

processos policéntricos, como os conflitos fundiarios.

Estas diretrizes se inspira na pratica concreta de mediagdo de conflitos fundiarios
coletivos desenvolvida no Estado do Pard, citando com especial deferéncia a experiéncia da
Defensoria Publica por meio do Nucleo de Defesa da Moradia, cuja experiéncia foi
sistematizada no Manual de Praticas para Atuacdo da Defensoria Publica em Conflitos
Fundiarios Urbanos (2024), produzido no contexto de pesquisa no mesmo Programa de Pos-
Graduagdo. A atuagdo do Nucleo revela a importincia da institucionalizacdo de fluxos de
escuta, diagnoéstico técnico-social e didlogo com as comunidades, aliados a articulacdo com os

entes estatais e a defesa qualificada dos direitos sociais.
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Por fim, as diretrizes estdo estruturadas em etapas que vao desde a identificagdo do
conflito at¢é o acompanhamento da implementacdo das solu¢des acordadas. Cada etapa ¢
detalhada em procedimentos, critérios e instrumentos que buscam orientar a atuacao dos
operadores do direito e das instituigdes envolvidas, respeitando a realidade local, as
especificidades da Amazonia urbana e a centralidade da dignidade humana como fundamento

da acdo publica.

2. Conceitos Fundamentais

A mediacdo de conflitos fundiarios coletivos no meio urbano requer a compreensao de
um conjunto de conceitos juridicos, politicos e sociais que estruturam a abordagem proposta
nestas diretrizes. Longe de se restringir a uma técnica isolada de resolug¢ao de litigios, a
media¢do, quando aplicada em contextos de disputas fundidrias envolvendo coletividades
vulnerabilizadas, deve ser compreendida como parte de um modelo de justica estrutural e de

democratizagdo do acesso a justica, a cidade e a moradia adequada.

2.1 Conflitos fundiarios coletivos urbanos

Conflitos fundiarios coletivos urbanos configuram disputas juridicas ou sociopoliticas
em torno da posse ou propriedade de imoveis localizados em 4reas urbanas, nas quais se
identificam coletividades — frequentemente em situagdo de vulnerabilidade social — que
habitam espagos ndo regularizados formalmente e sujeitos a ameagas de remog¢do forcada.
Tais conflitos n3o se limitam a tensdo entre sujeitos de direito individualizados, mas
envolvem multiplos atores e interesses, entrelagando questdes estruturais de moradia,

urbanizacdo, planejamento territorial e direitos humanos.

A Resolucdao Recomendada n°® 87/2009 do Conselho Nacional das Cidades define esses
conflitos como aqueles nos quais ha litigio sobre a posse ou propriedade de imével urbano, ou
ainda os impactos de empreendimentos publicos ou privados que afetam coletivos de baixa
renda e demais populacdes vulnerabilizadas, demandando a atuagdo protetiva do Estado para

assegurar o direito a cidade e a moradia adequada.

Esses litigios emergem, predominantemente, em contextos de informalidade fundiéria,
como ocupagdes urbanas consolidadas, assentamentos precarios, comunidades tradicionais e
favelas, frequentemente situadas em areas urbanizadas de fato, mas invisibilizadas pelo
aparato estatal de regulariza¢ao fundiaria, zoneamento urbano e acesso a infraestrutura bésica.

Nas cidades amazonicas, conforme aponta Santos (2018), essa dindmica assume contornos
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ainda mais graves, diante da historica auséncia de politicas publicas territoriais eficazes, da
sobreposi¢cao de registros e da fragilidade dos cadastros urbanos. Tal conjuntura aprofunda a
inseguranca juridica das familias ocupantes e expoe as contradigdes da politica fundiaria no

Brasil urbano, especialmente na Amazonia Legal.

2.2 Litigios estruturais

A complexidade que caracteriza os conflitos fundidrios coletivos urbanos,
especialmente em contextos de informalidade consolidada e auséncia de politicas publicas
eficazes, permite qualifica-los como litigios estruturais. Trata-se de disputas que envolvem a
violacdo continua e sistémica de direitos fundamentais — como moradia, dignidade e acesso a
cidade — cuja superagao ndo pode ser alcangada por decisdes judiciais tradicionais, pontuais

ou individualizadas.

Segundo Vitorelli (2018), os litigios estruturais demandam uma reorganizacao
institucional e normativa, pois sao marcados por um padrao reiterado de omissao estatal ou
faléncia na implementacdo de politicas publicas. O processo estrutural, nesses casos, constitui
uma via processual adequada para permitir ao Judiciario intervir de forma transformadora,
construindo, em conjunto com os demais Poderes e com a sociedade civil, solucdes viaveis,

sustentaveis e voltadas a reestruturagao das causas do conflito.

Inspirado na experiéncia norte-americana das structural injunctions, o conceito foi
incorporado pela doutrina brasileira para abarcar situagdes de crise institucional prolongada,
como o sistema penitenciario, a saude publica e, mais recentemente, os conflitos fundiarios
urbanos. Arenhart e Osna (2022) apontam que tais litigios possuem natureza policéntrica:
envolvem multiplos atores, interesses e fatores causais interdependentes, o que exige

respostas integradas, coordenadas e abertas a escuta publica.

\

No ambito do direito a moradia, os litigios estruturais dizem respeito ndo apenas a
posse ou propriedade de um bem, mas ao acesso a condi¢des minimas de vida digna e a
permanéncia qualificada no territério. A mediacdo nesses casos torna-se uma ferramenta
essencial, ndo apenas para prevenir remogdes forcadas, mas para construir solugdes
pactuadas, interinstitucionais e sensiveis a complexidade dos assentamentos urbanos
populares. Como argumentam Fischer, Andrade e Alencar (2025), a institucionalizacdo das
Comissdes de Solucdes Fundiarias pelo CNJ e sua atuacdo nos moldes da ADPF 8§28

constituem uma medida estruturante adotada pelo STF, destinada a reconfigurar o papel do
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Poder Judicidrio na gestdo de litigios possessorios complexos, reposicionando-o como

instancia de didlogo qualificado e reestruturagdo de politicas publicas.

2.3 Direito a moradia adequada e funcio social da propriedade

A mediacao de conflitos fundidrios coletivos urbanos deve partir da premissa de que o
direito a moradia adequada constitui um direito humano fundamental, amplamente
reconhecido no plano internacional e incorporado expressamente ao ordenamento juridico
brasileiro. Documentos como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (art. 25), o Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC, art. 11) e o Comentario
Geral n° 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1991 estabelecem
parametros normativos essenciais, posteriormente internalizados pela Constituicao Federal de
1988, sobretudo apds a Emenda Constitucional n® 26/2000, que elevou a moradia a condi¢ao

de direito social.

Nos termos do Comentario Geral n°® 4, o direito a moradia ndo se restringe a
titularidade formal sobre um imdvel, mas abrange o direito de viver com seguranga, paz €
dignidade em um espago adequado, que satisfaca critérios de habitabilidade, localizacdo
apropriada, acessibilidade, seguranca juridica da posse, economicidade e adequacao cultural.
Essa concepgao ampliada impde ao Estado — e, por extensdo, ao Poder Judicidrio — o dever
de assegurar que qualquer intervencdo em contextos de informalidade fundidria promova, e

nao viole, a efetividade desses critérios.

Como destaca Noronha (2024), solucdes aparentes de regularizagdo que ignoram os
vinculos comunitarios, o pertencimento territorial ou o acesso a infraestrutura urbana
adequada tendem a reproduzir novas formas de exclusdo, apenas deslocando os sujeitos
vulneraveis sem enfrentar as causas estruturais da precariedade habitacional. Nesse sentido, a
mediacdo qualificada ¢ instrumento de justiga socioespacial, devendo fomentar respostas que
respeitem o tempo social da permanéncia e assegurem a inclusdo das familias em politicas

publicas integradas.

Complementarmente, a funcao social da propriedade, consagrada nos arts. 5°, XXIII, e
170, III, da Constitui¢ao Federal, opera como limite juridico-constitucional ao exercicio do
direito de propriedade. Tal funcdo impde ao proprietario deveres positivos, exigindo que a
terra urbana cumpra sua destinacdo socioambiental, econdmica e urbanistica, conforme os
principios do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). No contexto dos conflitos fundiarios,

essa diretriz ganha relevancia especial, pois permite a mediacao superar a logica bindria da
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titularidade para incorporar a andlise da utilidade social, da necessidade habitacional e da

consolidagdo comunitaria como fundamentos legitimos das solu¢des construidas.

Assim, o tratamento adequado dos litigios possessorios urbanos — especialmente por
meio da mediacdo — deve estar comprometido com a prevaléncia do interesse publico e com
a promog¢do de um uso justo, democratico e inclusivo do territério urbano, conforme exige a

ordem constitucional brasileira e os marcos internacionais de direitos humanos.

2.4 Mediacao em conflitos fundiarios

A mediagao de conflitos fundiarios coletivos urbanos, no contexto deste diretrizes, nao
¢ compreendida apenas como um mecanismo alternativo de resolucao de controvérsias, mas
como uma estratégia institucional para enfrentamento de problemas estruturais. Trata-se de
um instrumento capaz de reorganizar praticas administrativas e judiciais, promover a
intersetorialidade na formulag¢do de solugdes e fortalecer o papel do Poder Judicidrio como
instancia promotora de escuta publica qualificada e constru¢do dialdgica de respostas a

problemas sociais complexos.

Inserida nesse marco, a mediacao deve ser planejada, conduzida e monitorada com o
apoio técnico de equipes multidisciplinares, articulando saberes juridicos, urbanisticos,
historicos, sociais e, se necessario, antropologicos, com respeito a pluralidade de sujeitos
impactados pelo conflito e atengdo as desigualdades que marcam os territorios populares. E
fundamental reconhecer os sujeitos coletivos envolvidos ndo apenas como partes do litigio,
mas como protagonistas na constru¢do das solugdes, com direito a permanéncia digna e a

participacao efetiva na definicao do futuro do territorio que habitam.

Mais do que uma técnica procedimental, a mediacdo configura uma abordagem
juridica e politica comprometida com a transformacao institucional. Ela rompe com a logica
verticalizada e adversarial da judicializacdo massiva dos conflitos urbanos e opera como
espaco de reconhecimento de vulnerabilidades historicas, reparagdo simbdlica e material, e
efetivagdo progressiva de direitos sociais. Ao favorecer a construcao de solucdes consensuais
sustentaveis, a mediagdo contribui para requalificar a atuacdo judicial e reposicionar o
Judiciario como vetor de reorganizagao democratica do territorio e de fortalecimento da

fungdo publica da cidade.

2.5. Seguranc¢a Fundiaria e Seguranca Social
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A mediagdo de conflitos fundiarios coletivos urbanos deve ser orientada por dois
conceitos fundamentais e interdependentes: seguranca fundiaria e seguranga social. Ambos
constituem dimensdes essenciais do direito & moradia adequada e operam como principios
estruturantes deste diretrizes, especialmente no contexto da judicializacdo de litigios

possessorios envolvendo populacdes vulnerabilizadas.

Seguranca fundiaria refere-se a garantia de estabilidade na posse e uso da terra,
formal ou informalmente reconhecida, que proteja os ocupantes contra ameagas de despejo
forcado, remogao arbitraria ou perda involuntéria do territorio. Nao se restringe a titularidade
documental do imovel, mas abrange a permanéncia qualificada, o reconhecimento da
legitimidade social da ocupagdo e a vinculagao ao territério como espaco de vida, identidade e
pertencimento. Conforme a Resolucdo n° 10/2018 do Conselho Nacional de Direitos
Humanos e os parametros internacionais de direitos humanos (Comentario Geral n® 7 do
CDESC), o despejo deve ser sempre a ultima medida, precedida por tentativas reais de
construgdo de solugdes consensuais e pela oferta de alternativas habitacionais adequadas.

Por sua vez, seguranga social diz respeito a existéncia de um conjunto de condigdes
materiais e institucionais que assegurem a dignidade da vida em comunidade. Inclui o acesso
a politicas publicas de saude, educagdo, saneamento, mobilidade, cultura e protecdo social,
sem as quais a permanéncia no territorio torna-se instavel ou precaria. Em situacdes de litigio
fundiario, a auséncia de seguranga social agrava a vulnerabilidade das familias e compromete
a efetividade das solugdes judiciais, razdo pela qual sua consideragdo deve integrar qualquer
procedimento de mediagao ou regularizagao.

No ambito da atuagdo das Comissdes de Soluc¢des Fundiarias, o reconhecimento da
sobreposi¢do entre inseguranga fundidria e inseguranca social, sendo esta, em grande medida,
decorrente daquela, ¢ condi¢do para que o tratamento adequado dos conflitos produza efeitos
transformadores. A mediacao, nesse sentido, deve incorporar diagndsticos interdisciplinares
que revelem os vinculos sociais, histéricos e espaciais das ocupagdes, € garantir que as

solucdes construidas respeitem a centralidade das comunidades enquanto sujeitos de direito.
3. Principios e Fundamentos Orientadores do diretrizes

A atuagdo institucional diante dos conflitos fundidrios coletivos urbanos,
especialmente por meio da mediagdo, deve estar alicer¢ada em principios juridicos, ético-
politicos e metodologicos que assegurem legitimidade, coeréncia e efetividade ao tratamento

das disputas. Esses principios constituem ndo apenas fundamentos normativos, mas eixos
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estruturantes da interven¢do publica, orientando a conduta dos atores institucionais e a
organizacao das etapas procedimentais da mediacao.

Considerando que tais litigios envolvem violagdes historicas de direitos fundamentais,
disputas sobre o uso social do territério e comunidades em situa¢do de vulnerabilidade, o
presente diretrizes adota uma abordagem baseada em valores constitucionais e internacionais
que reconhecem a centralidade do conflito fundidrio como questdo de justica social. Os
principios aqui delineados buscam qualificar a atuagdo do Poder Judiciario como espago de
escuta ativa, coordenacdo interinstitucional e construgdo democratica de solugdes que
promovam o direito a cidade, & moradia digna e a permanéncia qualificada das populacdes

ocupantes.

3.1 Principio da autocomposicao e do dialogo interinstitucional

A mediagao, enquanto técnica voltada ao tratamento adequado de conflitos complexos,
tem como fundamento central o principio da autocomposi¢do. Trata-se da valorizacao da
construgdo consensual de solugdes, baseada no protagonismo dos sujeitos diretamente
afetados pelo conflito, em oposi¢do a imposi¢do unilateral de decisdes. Esse principio exige a
criacdo de ambientes institucionais que favoregam a escuta qualificada, o reconhecimento

mutuo, a transparéncia procedimental e a confianca entre os envolvidos.

Nos litigios fundiérios coletivos urbanos — marcados por multiplicidade de atores e
sobreposi¢do de interesses — a autocomposi¢do requer, necessariamente, o alargamento do
dialogo para além das partes diretamente litigantes. Envolve a articulagdo permanente entre
comunidades ocupantes, movimentos sociais, representantes do poder publico (municipal,
estadual e federal), orgdos do sistema de justica (Poder Judicidrio, Ministério Publico,
Defensoria Publica), cartorios, 6rgdos de regularizacdo fundidria, universidades e demais

entidades técnicas e sociais com atua¢ao no territorio.

Como afirmam Vitorelli (2018) e Arenhart & Osna (2022), o tratamento de litigios
estruturais impde a superacdo de uma racionalidade processual adversarial, demandando a
formagdo de redes colaborativas de decisdo, capazes de produzir respostas integradas,
legitimas e duradouras. No ambito das Comissdes de Solugdes Fundiarias, esse principio se
traduz na atuacdo conjunta e coordenada de multiplos agentes publicos e sociais,
comprometidos com a prevengdo de remog¢des forcadas e com a promog¢do de solucdes
pactuadas que atendam as especificidades territoriais e aos direitos das populacdes

envolvidas.
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3.2 Principio da participacio e do protagonismo comunitario

A mediagdo de conflitos fundiarios coletivos urbanos deve reconhecer a participagao
comunitdria ndo como um requisito meramente formal, mas como dimensdo essencial da
legitimidade democrética do processo. O principio da participacdo e do protagonismo
comunitario impde que os sujeitos coletivos afetados sejam reconhecidos como agentes
politicos e juridicos ativos, com legitimidade para propor, debater e pactuar solugdes

adequadas as especificidades de seus territorios.

Esse principio exige o respeito as formas de organizagdo interna das comunidades, a
legitimidade de suas liderancas representativas e a pluralidade de vozes que compdem o
tecido social dos assentamentos urbanos populares. Implica também adaptar a linguagem
institucional e os rituais procedimentais da mediagdo as realidades culturais, econdmicas e
territoriais das populacdes envolvidas, evitando tecnicismos excludentes e garantindo acesso
efetivo a informacao e a tomada de decisao.

O protagonismo comunitario se expressa na coautoria das solucdes, na escuta ativa e
no acolhimento de narrativas silenciadas pelo processo historico de exclusdo fundidria.
Conforme orienta o Manual de Praticas Para Atuacdo da Defensoria Publica do Estado do
Pard em Conflitos Fundidrios Urbanos (2024), ¢ dever dos mediadores e das institui¢des
atuantes garantir que a comunidade ndo seja apenas destinataria, mas parte central da
construgdo das estratégias de permanéncia, regularizacdo ou reparacao territorial. Trata-se de
uma abordagem que se ancora na pedagogia da emancipacdo e no reconhecimento do
territorio como espago de vida, vinculo e resisténcia.

Ao colocar as comunidades no centro da mediagdo, o diretrizes reafirma o
compromisso com a justica social e com a construgdo de politicas publicas sensiveis as
desigualdades urbanas, reconhecendo os sujeitos historicamente marginalizados como

interlocutores legitimos e fundamentais para a transformacao institucional.

3.3 Principio da transversalidade e da intersetorialidade

Os conflitos fundiarios coletivos urbanos transcendem a esfera juridico-proprietéria e
envolvem multiplas dimensdes interdependentes — sociais, econOmicas, urbanisticas,
ambientais, culturais e institucionais — que se entrelagam na producao da desigualdade

territorial. O enfrentamento adequado dessas disputas requer, portanto, uma abordagem
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transversal e intersetorial, que articule diferentes areas do Estado e promova respostas

integradas, coerentes e sustentaveis.

O principio da transversalidade reconhece que o territério ¢ uma unidade complexa e
que as solucdes construidas para conflitos fundidrios ndo podem se restringir a regularizagao
documental ou a suspensdo de medidas judiciais. E necessario considerar as condigdes de
habitabilidade, o acesso a servigos publicos essenciais, a preservacao ambiental, a inser¢ao

socioeconOmica das familias e o fortalecimento dos vinculos comunitarios.

Ja a intersetorialidade exige a atuagdo conjunta e coordenada de diversos 6rgdos e
politicas publicas — tais como habitacdo, planejamento urbano, meio ambiente, assisténcia
social, saude, educacdo e direitos humanos — de modo a construir mediagdes eficazes e
implementar os acordos pactuados com efetividade. Nesse sentido, a mediacdo fundidria
assume também o papel de espaco de articulagdo entre diferentes entes e setores estatais,

promovendo o didlogo institucional e evitando respostas fragmentadas e desarticuladas.

O presente diretrizes, ao adotar esse principio, propde a institucionalizagdo de praticas
mediadoras que envolvam, desde o inicio do procedimento, os agentes técnicos e politicos
necessarios a constru¢do de solugdes duradouras. Tal abordagem garante maior densidade
técnica as propostas formuladas e refor¢a o papel das Comissdes de Solugdes Fundidrias

como instancias estratégicas para a governanca territorial participativa e inclusiva.

3.4 Mediacao como instrumento de transformacéo estrutural

A mediacao proposta neste diretrizes transcende a logica da composi¢do pontual entre
interesses contrapostos. Trata-se de uma media¢do dotada de fung¢do transformadora, voltada a
reestruturacdo institucional e a superagdo de desigualdades histéricas que moldam os conflitos
fundiarios urbanos no Brasil. Ao atuar sobre as raizes estruturais da violacao de direitos —
como a omissao estatal, a auséncia de politicas habitacionais eficazes ¢ a exclusao
socioespacial — a mediagdo se converte em ferramenta de justica redistributiva e de

reorganiza¢ao democratica do territorio.

Nessa perspectiva, a mediagdo pode ser compreendida, conforme propde Vitorelli
(2018), como uma “medida estrutural extrajudicial”, ou seja, como um instrumento voltado a
correcdo de disfuncgdes sistémicas da administracdo publica e a promo¢do de mudangas
institucionais duradouras. A atuagdo mediadora, quando qualificada por um diagndstico

interdisciplinar, escuta ampliada e articulacdo intersetorial, permite ao Poder Judiciario
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exercer um papel indutor de solucdes sustentdveis e integradas, com base em pactuagdes

legitimadas social e tecnicamente.

Essa concepgdo estd em consonincia com a decisdo do STF na ADPF 828, que
atribuiu ao Poder Judiciario ndo apenas o papel de garantidor formal de direitos, mas de
agente articulador da politica habitacional e da justi¢a fundidria no pais. A institucionalizacao
das Comissoes de Solugdes Fundiarias pelo CNJ (Resolugdo CNJ n® 510/2023) representa o
reconhecimento de que os litigios fundidrios exigem abordagens estruturantes, baseadas em

mediacdo qualificada, gestdo participativa e construcdo coletiva de solugdes.

Com base nesse conjunto de principios, o presente diretrizes propde uma atuagao
institucional orientada por uma racionalidade transformadora: humanizada, tecnicamente
densa e comprometida com a efetivagdo de direitos fundamentais. A mediagdo, nesse sentido,
ndo ¢ um fim em si mesma, mas um caminho para o fortalecimento da democracia territorial,
a inclusdao dos sujeitos historicamente marginalizados e a producdo de justica social nos

€Spacgos urbanos.

4. Etapas da Mediacao de Conflitos Fundiarios Coletivos Urbanos

A mediagdo de conflitos fundidrios coletivos, especialmente no meio urbano, deve
seguir um processo estruturado em etapas sequenciais, cada qual com objetivos especificos e
estratégias operacionais compativeis com a complexidade dos litigios. As etapas aqui
descritas compdem um fluxo orientado por principios de escuta ativa, participagdo
comunitdria, intersetorialidade e transformacao estrutural, buscando garantir que o processo

de mediagdo seja eficaz, legitimo e sustentado em bases juridicas e sociais solidas.
4.1. Atendimento Inicial e Acolhimento da Comunidade

A mediagdo inicia-se com a identificacdo do conflito, seja por provocacao da
comunidade, por iniciativa institucional (Defensoria Publica, Judicidrio, Ministério Publico)

ou a partir da analise de agdes possessorias ou administrativas em curso.

Nessa fase, é fundamental:
e Estabelecer contato com liderancas legitimas da comunidade;

e Realizar escuta qualificada, com atengdo as narrativas, expectativas e temores dos

moradores;
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e Levantar informagdes preliminares sobre a origem do conflito, nimero de familias

envolvidas, tempo de ocupagio, existéncia de ameacas de remogao, entre outros;

e Avaliar a urgéncia e os riscos envolvidos, especialmente no caso de liminares de

reintegragdo de posse;

e Iniciar a articulagdo com demais instituicdes que possam compor o processo de

mediacgao.

O acolhimento inicial ¢ etapa essencial para estabelecer uma relagdo de confianca

(rapport) e garantir o protagonismo da comunidade desde o inicio da mediagao.

4.2. Diagnostico Interdisciplinar do Conflito

O diagnostico interdisciplinar do conflito fundidrio coletivo urbano constitui uma
etapa fundante no processo de mediacdo com perspectiva estrutural. Mais que um
levantamento técnico, ele ¢ uma pratica institucional de producao de conhecimento situado,
cyja funcdo ¢ iluminar as multiplas dimensdes que estruturam o litigio — fundidria, social,
urbanistica, ambiental e historica — e revelar os fatores historicos e territoriais que
condicionam as possibilidades reais de solucao.

Ao operar simultaneamente como instrumento metodologico e como ferramenta de
escuta institucionalizada, o diagndstico visa subsidiar a mediagdo com informagdes
qualificadas, possibilitando a formulacdo de respostas integradas, legitimas e aderentes a
realidade concreta das comunidades. Ele deve ser construido de forma articulada, mediante a
atuagdo conjunta de instituigdes publicas, com escuta ativa da populacdo envolvida e
mobilizagdo  de  diferentes = campos  do saber  técnico e  cientifico.

No eixo fundidrio, a analise pode recair sobre a cadeia dominial do imdvel em disputa,
com levantamento dos registros junto ao Cartorio de Registro de Imoveis (CRI) e verificagao
da titularidade formal (publica ou privada), incluindo eventuais registros irregulares, grilagem
ou sobreposi¢do de matriculas. Também se consulta o Cadastro Técnico Multifinalitario
(CTM), planta cadastral, zoneamento urbano e dados de parcelamento informal, com vistas a
identificar se a area se enquadra como clandestina, irregular ou informal nos termos da Lei n°
13.465/2017. Trata-se, portanto, de reconstruir a trajetdria juridica do imdvel e seus usos,
reconhecendo as lacunas e distor¢des do sistema registral brasileiro, historicamente
excludente.

Na dimensdo social, o diagnostico busca compreender o perfil socioecondmico e

demografico das familias ocupantes, considerando varidaveis como renda, composi¢do
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familiar, tempo de permanéncia, redes de sociabilidade e pertencimento ao territorio. Da-se
atencao especial a grupos em situacao de vulnerabilidade agravada — como idosos, pessoas
com deficiéncia, pessoas gravidas, criangas ¢ membros de comunidades tradicionais — e a
configuracdo organizativa interna da coletividade: liderangas legitimadas, associagdes
formais, comissdes locais e formas de representacdo popular. Esse eixo ¢ indissociavel da
escuta qualificada e da construgdo da confianga institucional, sendo baseado tanto em dados
secundarios (Censo IBGE, CadUnico, registros administrativos) quanto na experiéncia vivida
pelas familias.

No aspecto urbanistico e ambiental, o objetivo ¢ avaliar a inser¢do da area no tecido
urbano e sua articulagdo com os sistemas de mobilidade, infraestrutura e equipamentos
publicos. Sao verificados o acesso a transporte, educacdo, saude, seguranca, redes de
saneamento, energia elétrica e coleta de residuos. Concomitantemente, analisa-se a existéncia
de restri¢des legais e geotécnicas, como localizagio em Areas de Preservagio Permanente
(APP), encostas instaveis, areas alagadicas, ou a possivel configuragdo da area como Zona
Especial de Interesse Social (ZEIS). Essa dimensdo dialoga com o conceito de “moradia
adequada” e com a viabilidade técnica da regularizagdo fundiaria de interesse social
(REURB-S).

No plano juridico-processual, o diagndstico envolve o mapeamento das ac¢des judiciais
em tramite, inclusive aquelas ndo diretamente possessorias, mas conexas ao conflito (ex:
execucdes fiscais, ACPs, REURBs impugnadas). Sdo analisadas a fase processual, a
existéncia de decisdes liminares ou ordens de reintegracdo de posse, a atuagdo do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, e a articulacdo institucional eventualmente existente. Essa
analise permite articular o tempo judicial com o tempo social da comunidade, evitando
decisdes precipitadas e abrindo espago para a mediagdo adequadamente.

O diagnostico consolidado — ou multidisciplinar — deve ser fruto de visitas técnicas
integradas, que reunam defensorias, magistrados, arquitetos e urbanistas, engenheiros,
assistentes sociais, advogados e outros pesquisadores. A coleta de dados inclui registros
fotograficos, croquis, georreferenciamento e mapeamentos participativos. A sistematizagdo
final do diagndstico deve resultar em um relatério com linguagem acessivel, rigor técnico e
respeito a memoria coletiva da comunidade. Esse documento nao apenas informa as etapas
seguintes da mediagdo, como também atua como instrumento de validacao das narrativas
populares e como referéncia para a formulagdo de politicas publicas no territdrio.

Reconhecendo a complexidade dos conflitos fundidrios urbanos na regido amazonica

— marcada por omissdao estatal historica, registros sobrepostos, precariedade cadastral e



58

pressdes do mercado fundidrio — o Tribunal de Justi¢a do Estado do Para (TJPA), o Conselho
Nacional de Justiga (CNJ), o Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP) e a
Universidade Federal do Pard (UFPA) firmaram, em 2025, Acordo de Cooperagdo Técnica
voltado ao fortalecimento da atuagdo das Comissoes de Solugdes Fundiarias na Amazonia
Legal.

O acordo prevé o desenvolvimento de diagndsticos interdisciplinares, a produgdo de
estudos aplicados e a qualificacdo de dados territoriais, por meio da colaboragdao entre o
sistema de justica, instituicdes académicas e oOrgdos executivos. A UFPA, com larga
experiéncia em assessoria técnica e territorial a comunidades urbanas e rurais, contribui com
metodologias participativas e analises geojuridicas fundamentais para embasar tecnicamente a
mediacdo em litigios estruturais. O CNJ, por sua vez, reconhece a produgdo de diagnosticos
como uma etapa estratégica para a superagdo de conflitos e o redesenho das politicas de

justica fundiéria no pais.
4.3. Construcao do Plano de Mediacao

A construcdo do plano de mediagdo constitui uma etapa decisiva no processo de
tratamento adequado dos conflitos fundidrios coletivos urbanos. A partir da sistematizagao do
diagnéstico interdisciplinar, elabora-se uma estratégia especifica, sensivel a complexidade
territorial, a configuracdo dos atores envolvidos e as dindmicas sociopoliticas em disputa. O
planejamento da mediagdo deve ser orientado por critérios de efetividade, inclusdo e
viabilidade, sendo fundamental para garantir que o procedimento ndo se reduza a
formalidades institucionais, mas se converta em espaco real de escuta, negocia¢ao e producao

de consensos transformadores.

O plano deve conter a defini¢do precisa dos sujeitos a serem convocados, o que inclui
tanto os titulares formais e representantes institucionais (proprietarios, gestores publicos,
orgdos do sistema de justica), quanto os sujeitos coletivos impactados, como associagdes
comunitarias, movimentos sociais, defensorias populares e entidades técnicas com vinculo
territorial. A identificagdo e o convite aos atores deve considerar sua legitimidade social,

institucional e técnica, respeitando a pluralidade e a simetria participativa entre as partes.

Além disso, estabelece-se um cronograma de sessdes, com definicdo de datas,
frequéncia, dura¢do e marcos de avanco do procedimento. Esse cronograma deve ser flexivel

o suficiente para se adaptar as necessidades do territorio, mas comprometido com a
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continuidade e progressividade do processo, evitando interrupgdes que comprometam a

confianga entre os participantes.

A metodologia a ser empregada na mediacdo deve ser explicitada e compartilhada com
os envolvidos. E possivel adotar, de forma articulada, diferentes abordagens: mediagdo
facilitadora (voltada a reaproximacdo de interesses), mediagdo transformativa (focada na
transformagdo das relagdes sociais) e praticas restaurativas ou circulares (que valorizam
narrativas, escuta e reconstrucao de vinculos). A escolha metodologica deve considerar o grau

de conflito, a trajetoria institucional e a capacidade de escuta das partes.

O local das reunides deve ser cuidadosamente definido. Sempre que possivel,
recomenda-se que 0s encontros ocorram presencialmente em espagos neutros, acessiveis e,
preferencialmente, proximos a comunidade impactada, garantindo hospitalidade institucional
¢ simbolismo de abertura. Quando realizado em sedes do Poder Judiciario, deve-se atentar a
ambientagdo e a linguagem utilizadas, de modo a evitar a reproducdo de hierarquias

simbolicas que inibam a fala comunitéaria.

Por fim, o plano deve prever ac¢des preparatérias junto a comunidade, como formacgdes
juridicas populares, rodas de escuta, oficinas de esclarecimento e tradugdo cultural dos
procedimentos institucionais. Esse processo formativo ¢ crucial para garantir a paridade de
participagdo, o empoderamento coletivo e a legitimidade dos acordos eventualmente
construidos. A mediagdo, nesse sentido, ndo se inicia na primeira sessdo formal, mas ¢
precedida por um trabalho pedagogico de construcao de confianga, esclarecimento de direitos

¢ ativagao de redes comunitarias.

Assim, o planejamento da mediacao se afirma como uma ferramenta estratégica, tanto
para garantir a qualidade técnica do procedimento quanto para assegurar sua densidade

politica e sua poténcia transformadora.

4.4. Sessoes de Mediacao

As sessdes de mediagdo representam o nucleo dindmico do processo de construgdo
dialogica de solugdes para os conflitos fundiarios coletivos urbanos. Mais do que encontros
formais, constituem espacos institucionais de escuta ativa, reconhecimento reciproco,
pactuacgdo gradual e construg¢do de consensos possiveis, com base na legitimidade dos sujeitos

envolvidos e na complexidade das condicdes territoriais em disputa.
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Nos termos da Resolugdo CNJ n°® 510/2023, as sessdes podem ser conduzidas tanto
pelas Comissdes de Solugdes Fundiarias (CSF), criadas no ambito dos Tribunais de Justica,
quanto por mediadores institucionais previamente autorizados, com formacao especifica para
atuacdo em litigios fundiarios. E essencial que esses profissionais atuem com postura técnica,
imparcialidade ativa, sensibilidade intercultural e dominio das metodologias dialdgicas

compativeis com a natureza estrutural do conflito.

Durante as sessdes, alguns principios e praticas devem ser rigorosamente observados:

\

* Escuta qualificada: Deve-se garantir o direito a palavra de todos os sujeitos
envolvidos, respeitando as diferentes formas de expressdo, as vulnerabilidades
histéricas e a assimetria material entre as partes. O mediador deve zelar pela
horizontalidade do espago, assegurando que a fala das comunidades seja reconhecida

como fonte legitima de saber e diagnostico do conflito.

* Mapeamento de interesses e propostas: As sessdes devem permitir o levantamento
publico e transparente das posi¢des, demandas, expectativas e limites de cada ator. A
mediagdo, nesse sentido, ¢ também um espago de produgdo de linguagem comum e de
aproximacao progressiva entre as partes, na medida em que transforma posigdes fixas

em interesses negociaveis.

* Construgdo de consensos possiveis: O objetivo central da mediag@o ¢ a construgdo de
acordos pactuados, que expressem solugdes minimamente satisfatorias e juridicamente
vidveis para todos os envolvidos. Cada sessdo deve produzir registros claros e
acessiveis dos pontos debatidos, das convergéncias e dos encaminhamentos

consensuados, com compromisso de acompanhamento e revisdo continua.

* Medidas provisorias e garantias minimas: Dada a urgéncia de muitos casos e a
vulnerabilidade das comunidades, pode ser necessario pactuar medidas provisorias no
curso da mediagdo. Entre elas, destacam-se: suspensdo de ordens liminares de
reintegracdo de posse; cessagdo de ameagas ou pressdes extrajudiciais; autoriza¢ao
para permanéncia provisoria; criacdo de grupos de trabalho interinstitucionais para
aprofundar diagnosticos e propor solugdes técnicas. Tais medidas devem ser
formalizadas com seguranga juridica, preferencialmente homologadas pelo juizo

competente.

A quantidade de sessdes necessarias serd determinada pelo grau de complexidade do

conflito, pelo nivel de articulagdo entre os atores e pela evolugdo das tratativas ao longo do
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procedimento. Em todos os casos, o acompanhamento continuo, a flexibilidade metodolégica
€ 0 compromisso com a transformacgao institucional devem orientar a conducao do processo

mediador.

As sessOes, portanto, ndo s3o meros rituais procedimentais, mas instancias
fundamentais de recomposicao institucional e producdo de justi¢a fundiaria, nas quais o Poder
Judiciario, por meio das Comissdes, atua como facilitador de didlogos plurais, indutor de

politicas publicas e garantidor dos direitos fundamentais das populagdes ocupantes.

4.5. Formalizacio do Acordo e Acompanhamento

Encerrada a fase de tratativas e tendo sido alcancado um consenso entre os sujeitos
envolvidos, a mediacdo deve resultar na formalizagdo de um acordo que traduza, de forma
clara, acessivel e juridicamente valida, os compromissos assumidos pelas partes e os

encaminhamentos institucionais necessarios a efetivagcao das solugdes construidas.

A formalizagdo podera ocorrer por meio de:

* Termo de Media¢do, quando a mediagdo ocorrer em sede extrajudicial ou no ambito
das Comissdes de Solugdes Fundiarias, com assinatura de todas as partes e das

institui¢des mediadoras;

* Acordo Judicial homologado, nos casos em que o litigio estiver judicializado, nos
termos do artigo 515, II e III, do Cédigo de Processo Civil, e desde que respeitado o

devido processo legal, a legalidade e a paridade de condigdes.
O documento deve conter clausulas claras quanto:

* aos objetos pactuados (ex: permanéncia, suspensdo de reintegracdo, ingresso em
programa de regulariza¢do fundiaria, reassentamento, prestacdo de servigos publicos,

obras de urbanizacao);
* aresponsabilidade de cada 6rgdo ou ente envolvido na execucdo das medidas;
* aos prazos € marcos de implementacao;

* aos instrumentos de resolucao de impasses ou inadimplementos.
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Deve-se assegurar que o acordo seja registrado e arquivado em local institucional
apropriado, com copias distribuidas as partes e, sempre que necessario, protocolado junto ao

juizo competente.

O encaminhamento das solucdes a 6rgdos publicos responsaveis — como secretarias
de habitacdo, urbanismo, assisténcia social, meio ambiente ou servigos essenciais — deve ser
feito com indicagdo expressa da origem do acordo e das obrigacdes assumidas, de forma a
possibilitar seu cumprimento administrativo e or¢gamentario. Recomenda-se a articulagdo com
planos e politicas publicas ja existentes (ex: REURB-S, PAC, Minha Casa Minha Vida,

politicas municipais de regularizagao e urbanizagao de favelas).

A mediacdo ndo se encerra com a assinatura do acordo. Pelo contrario, seu éxito esta
condicionado a existéncia de mecanismos de monitoramento, avaliagdo e reavaliagdo
periddica das medidas pactuadas. Devem ser previstos indicadores de resultado e impacto,
bem como instrumentos de acompanhamento participativo, preferencialmente com a
constituicdo de grupos de trabalho interinstitucionais que integrem representantes do Estado e

da comunidade.

Quando necessario, o acordo pode prever clausulas de reconvocagdo das partes para
revisdo das obrigagdes, resolugdo de impasses supervenientes ou redefini¢do de prazos. Essa
previsibilidade processual refor¢a a natureza continua e adaptativa da mediagdo com fungao
transformadora, especialmente nos litigios fundidrios coletivos, cujas solucdes demandam

tempo social e politico para sua maturagao.

Por fim, o acompanhamento institucional das medidas pactuadas ¢ expressiao do
respeito a continuidade da protecdo dos direitos fundamentais, da garantia do devido processo
substantivo e da legitimidade das instdncias mediadoras. Trata-se de assegurar que a mediagao
ndo apenas produza acordos formais, mas também promova efetiva transformagao das

condicoes de vida das comunidades envolvidas.
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5. Estratégias complementares

A mediagdo de conflitos fundiarios coletivos urbanos, sobretudo quando concebida
como instrumento de transformagdo estrutural, demanda mais do que a aplicagdo de técnicas
de resolu¢do dialogada. Para alcangar resultados efetivos, legitimos e duradouros, ¢ necessario
que o processo esteja ancorado em estratégias complementares, capazes de sustentar
institucionalmente os acordos construidos, prevenir a reproducdo de litigios e fortalecer a

autonomia das comunidades envolvidas.

Tais estratégias ampliam o alcance da mediacdo para além do episodio conflitivo
especifico, inserindo-a no marco das politicas publicas urbanas, fundiarias e de direitos
humanos. Elas integram o diretrizes como parte indissocidvel da atuagdo das Comissdes de
Solugdes Fundiarias, reconhecendo que os conflitos fundiarios sdo expressdo de
desigualdades histéricas que exigem intervengdes continuadas, multidimensionais e

interinstitucionais.
Dessa forma, o éxito da mediacdo depende diretamente:

* da integracdo com politicas publicas estruturantes (regularizacdo fundidria, habitacao,

saneamento, mobilidade, satide, educagao, assisténcia social);

* da mobilizagdo de redes institucionais de apoio, com articulacdo permanente entre
Poder Judiciario, Executivo, Defensoria Publica, Ministério Publico, universidades,

movimentos sociais € 0rgaos técnicos;

* da valorizagdo do protagonismo comunitirio, garantindo o reconhecimento da
legitimidade das liderangas locais, o respeito as formas proprias de organizacgao social

e a inclusao das comunidades nos processos decisorios;

» da formagdo continuada em direitos e cidadania, com acdes educativas que fortalecam
a autonomia das comunidades, a apropria¢do dos instrumentos legais disponiveis e a

capacidade de reivindicacao qualificada de politicas publicas;

* da producdo, sistematizacdo e publicizacdo de dados sobre os territorios populares, os
conflitos fundiarios e os acordos pactuados, como forma de subsidiar o planejamento
urbano inclusivo e combater a invisibilizagdo estatistica das populacdes

vulnerabilizadas;
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* do acompanhamento institucional pos-mediacdo, garantindo que os compromissos
assumidos sejam cumpridos, revisados quando necessario e integrados a agdes estatais

permanentes.

O diretrizes, portanto, compreende a mediagdo como uma politica publica em si
mesma — uma pratica estatal que deve ser planejada, institucionalizada, financiada,
monitorada ¢ articulada com outras frentes de atua¢ao do Estado democratico de direito. As
estratégias complementares aqui indicadas reafirmam a centralidade do territério como espaco
de vida, e ndo apenas de regulagdo juridica, e consolidam a mediagdo como instrumento

eficaz de justi¢a socioespacial e governanga democratica urbana.
5.1. Atuacao Interinstitucional Articulada

A mediacdo de conflitos fundiarios coletivos urbanos, quando compreendida como
instrumento de enfrentamento de litigios estruturais, exige a constituicdo de arranjos
institucionais permanentes, capazes de articular diferentes 6rgaos do Estado e da sociedade
civil em torno de estratégias comuns. A natureza multifacetada desses conflitos — que
envolvem simultaneamente moradia, planejamento urbano, prote¢do ambiental, mobilidade,
seguranga publica, saude e assisténcia social — impde a superacdo da logica fragmentaria que
historicamente marcou a atuagdo estatal nos territorios populares.

Como afirma Vitorelli (2018), a mediagdo em litigios estruturais deve ser desenvolvida
em “espacos de consenso institucionalizados”, nos quais a coordenacdo entre os diversos
agentes publicos evite sobreposicao de competéncias, lacunas operacionais ¢ producao de
solugdes contraditorias. Tais espacos ndo apenas otimizam a gestdo publica do conflito, mas
também ampliam a legitimidade das decisdes tomadas e fortalecem a fun¢do transformadora

da mediacao.

A Resolucdo CNJ n° 510/2023 consolida essa diretriz ao prever expressamente a
atuagdo articulada de Defensorias Publicas, Ministérios Publicos, prefeituras, o6rgaos
fundiarios, instituicdes de planejamento urbano e representantes do Poder Judicidrio no
ambito das Comissdes de Solugdes Fundiarias. A resolucdo reconhece que o éxito da
mediagdo fundidria depende da agdo concertada entre os diversos entes estatais, que devem
atuar com base na cooperagdo, transparéncia, compromisso com os direitos fundamentais e

centralidade das populagdes envolvidas.
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No caso do Estado do Pard, o Manual de Praticas para Atuagdo da Defensoria Publica
do Estado do Para em Conflitos Fundidrios Urbanos (2024) recomenda a formalizacao de
fluxos permanentes de cooperacao interinstitucional, com a criagdo de grupos de trabalho,
termos de cooperagdo técnica e diretrizess conjuntos, inclusive para compartilhamento de

dados e planejamento de agdes integradas em territorios conflituosos.
Nesse sentido, o diretrizes recomenda:

* A constru¢do de canais permanentes de didlogo e atuacdo conjunta entre o Poder
Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica, prefeituras, 6rgaos estaduais e

municipais de habitacao, urbanismo, meio ambiente, assisténcia social, entre outros;

* A criagdo e o fortalecimento das Comissdes de Solucdes Fundiarias e de Grupos de
Trabalho interinstitucionais com atribuigdes definidas, calendario de reunides e metas

operacionais;

* A insercdo da mediagdo fundiaria como diretriz transversal nos planos diretores, nas
politicas municipais de habitacdo e nos programas de regularizagdo fundidria urbana

(REURB);

* A celebragao de diretrizess de cooperacao entre os 6rgaos do sistema de justica e os
entes municipais para garantir atuagdo preventiva, integrada e resolutiva nos conflitos

fundiarios urbanos.

A articulacdo interinstitucional, portanto, ndo ¢ um elemento acessorio, mas um pilar da
mediacdo como politica publica. Sua institucionaliza¢do assegura continuidade, efetividade e
legitimidade aos processos mediativos, ¢ amplia a capacidade do Estado de produzir justica
territorial em contextos marcados por desigualdades histéricas e vulnerabilidades sociais

agravadas.
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5.2. Insercio em Politicas Publicas e Programas de Regularizacio Fundiaria

A mediacao de conflitos fundidrios coletivos urbanos ndo deve ser compreendida
como uma instancia autdbnoma ou isolada do sistema de politicas publicas. Ao contrario, sua
efetividade esta diretamente condicionada a capacidade de articular os consensos construidos
as politicas habitacionais, urbanisticas e fundidrias existentes — especialmente aquelas
voltadas a permanéncia qualificada no territdrio e a garantia do direito a moradia digna. Além
de buscar, continuamente se articular com as praticas de assisténcia técnica no ambito da lei
11.888 de 2008, que preve o didlogo entre melhorias habitacionais e regularizagdo, conforme

j& mencionou Santos (2020).

Na perspectiva deste diretrizes, a mediagdo atua como porta de entrada para a
institucionalizacdo de solucdes sustentaveis, sendo parte integrante de um processo mais
amplo de justica territorial. Quando bem conduzida, a mediagdo revela demandas ocultas,
reconstréi vinculos comunitarios, desvela barreiras institucionais e contribui para a ativacao
de instrumentos normativos ja disponiveis, como a Regularizagdo Fundiaria Urbana de

Interesse Social (REURB-S), prevista na Lei n® 13.465/2017.

Essa legislacdo estabelece, em seu artigo 21, que a mediagdo pode constituir etapa
legitima e necessaria do processo de regularizacdo, especialmente em contextos de ocupagdes
consolidadas, conflitos possessorios complexos e areas urbanas com informalidade historica.
Ao reconhecer a mediagdo como fase anterior ou paralela ao processo administrativo, a norma
reforga a importancia da escuta qualificada, da pactuagao de solugdes intermediarias e da

construcao coletiva do projeto de permanéncia no territorio.

No contexto amazonico, conforme demonstram Santos (2018) e Noronha (2024), essa
integracdo entre mediacao e regularizagdo ¢ ainda mais estratégica. A informalidade fundiéria
na Amazoénia urbana ¢ resultado direto da auséncia historica de planejamento territorial, da
precariedade dos cadastros e da invisibilidade das periferias urbanas frente as politicas
publicas. A mediacdo, nesse cendrio, cumpre a funcdo de catalisador institucional da

regularizag¢do fundiaria, rompendo o ciclo de judicializagdo, ameaga e expulsao.

Nesse sentido, recomenda-se que os acordos celebrados na media¢do incluam, sempre que

cabivel:

* Encaminhamento formal da comunidade a REURB-S, com a abertura de processo
administrativo de regularizacdo fundiaria junto ao municipio, instruido com os

elementos produzidos no diagnéstico e nas sessdes de mediagao;
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* Apoio técnico e juridico a formalizag¢do de associacdes de moradores, comissdes locais
ou outras formas legitimas de representagcdo, para que atuem como sujeitos coletivos

nos procedimentos de REURB e em a¢des correlatas;

* Participagdo ativa dos orgdos fundiirios municipais e estaduais nas sessdes de
mediagdo, como coparticipes da formulagdo das solugdes fundiarias e corresponsaveis

por sua viabilizagado técnica;

* Promocao de agdes integradas entre mediacdo, titulagdo e urbanizagdo, assegurando
que a emissdo de titulos, quando cabivel, esteja vinculada ao respeito a funcao social
da propriedade, a manutengdo da coesdo comunitiria € a ndo mercantilizacdo das

solucdes pactuadas.

A inser¢do da mediagdo no circuito das politicas publicas — especialmente da
regularizacdo fundiaria — reforga seu cardter transformador e amplia sua eficacia como
politica de Estado. Ao construir pontes entre o conflito e a permanéncia, entre o litigio € o
direito a cidade, a mediacdo torna-se vetor da consolidagdo de territérios justos, legalmente

reconhecidos e socialmente protegidos.

5.3. Educaciao em Direitos e Fortalecimento Comunitario

A efetividade da mediagdo em conflitos fundiarios coletivos depende, de forma direta,
da capacidade organizativa e da consciéncia juridica das comunidades envolvidas. O
fortalecimento comunitério, portanto, ndo ¢ um elemento colateral da mediagdo, mas uma de
suas condigOes estruturantes. Trata-se de reconhecer que sujeitos informados, articulados e
protagonistas sdo capazes de negociar com maior legitimidade, formular propostas vidveis e

sustentar politicamente os acordos construidos.

Nesse sentido, a educagdo em direitos constitui uma dimensdo pedagbdgica
indispensavel a mediacao transformadora. Ao traduzir conceitos juridicos, urbanisticos e
institucionais para uma linguagem acessivel e culturalmente situada, promove-se ndo apenas o
entendimento dos direitos em jogo, mas também a autonomia critica dos sujeitos coletivos
diante das estruturas que historicamente os marginalizaram. Trata-se de construir uma praxis
emancipatoria, na qual os ocupantes deixem de ser tratados como objetos da politica urbana

para se afirmarem como sujeitos de direito e coautores da cidade.

A formacgao politica e técnica das liderangas comunitarias, a valorizagao das formas

proprias de organizagao social e o estimulo a constru¢do de canais permanentes de
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interlocu¢do com o poder publico sdo estratégias fundamentais para consolidar a mediacao

como politica de justica fundidria e ndo como mera técnica procedimental.

Essa abordagem estd alinhada ao principio da participa¢do ativa e informada das
comunidades (cf. item 3.3 deste diretrizes) e a diretriz do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais das Nagdes Unidas (Comentario Geral n°® 4), segundo a qual a realizagdo
progressiva do direito a moradia adequada exige, entre outros critérios, seguranca juridica da

posse e acesso amplo a informagao.
O diretrizes recomenda, nesse sentido:

* A realizacdo de oficinas de educacao popular em direitos, com temas como: direito a
moradia adequada, fung¢do social da propriedade, regularizagao fundiaria, mediagao de

conflitos, acesso a justica e instrumentos de participagao popular;

* O apoio a formacao de liderancas comunitarias, mediadores judiciais e extrajudiciais e
facilitadores de justica restaurativa, promovendo a ampliagdo do repertorio juridico e

politico das comunidades;

* A criagdo e difusdo de materiais informativos acessiveis, em linguagem clara e
didatica, sobre o diretrizes, os direitos envolvidos e os instrumentos de mediagao

fundiaria disponiveis;

* O estimulo a participagdo qualificada da comunidade em audiéncias publicas,

conselhos de politicas urbanas, conferéncias de cidades e espagos de controle social;

* O encaminhamento da comunidade atendida para Nucleos de Praticas Juridicas e/ou
Residéncias Multiprofissionais nas Universidadades, a exemplo da Clinica

Multiprofissional de Direito a Cidade da UFPA vinculada ao PPGDDA.

Ao investir na formacdo critica das comunidades e no fortalecimento de suas
organizagdes, a mediacdo fundiaria ultrapassa o plano técnico e se consolida como um

processo de democratizag¢do da cidade e de ampliagcdo substantiva do acesso a justica.
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5.4. Prevencao de Novos Conflitos

A mediagao de conflitos fundiarios coletivos, para além de sua funcdo resolutiva, deve
assumir uma vocagao estratégica de prevencao de litigios futuros. Isso significa compreendé-
la como parte de uma politica publica de justica territorial, orientada ndo apenas para a gestao
de crises, mas para a antecipagdo institucional de situagdes de conflito iminente, em especial
nos contextos de urbanizacdo precaria, crescimento periférico desordenado e invisibilidade

fundiaria das populagdes vulnerabilizadas.

A prevencao, nesse sentido, exige a articulacdo de instrumentos técnicos, juridicos e
administrativos voltados a identificacao precoce de tensdes sociais € a criagdo de mecanismos
institucionais de resposta coordenada. Trata-se de migrar de um paradigma reativo para uma
abordagem proativa e territorialmente situada, baseada no monitoramento continuo dos

territorios e na produgdo de indicadores de risco fundiario.

Essa abordagem estd em consonancia com a Resolucdo n® 10/2018 do Conselho
Nacional de Direitos Humanos, que estabelece diretrizes para a atuagdo estatal em conflitos
fundidrios urbanos e rurais, e reafirma o dever das institui¢des publicas de prevenir a violagao
de direitos humanos mediante atuacdao antecipada, didlogo comunitario e ado¢do de medidas
estruturantes. Também encontra respaldo nos principios constitucionais da funcao social da

propriedade, da dignidade da pessoa humana e da prevencao de danos (art. 225 da CF/88).

O diretrizes propde, com base nisso, um conjunto de acdes de carater preventivo a

serem articuladas pelas Comissdes de Solucdes Fundidrias e demais 6rgaos parceiros:

* Monitoramento permanente de territérios com historico de conflitos fundiérios,
ocupagdes recentes ou situagdo fundidria indefinida, com base em informacdes da
Defensoria Publica, Ministério Publico, 6rgaos de planejamento urbano e movimentos

sociais;

* Mapeamento de areas publicas ou privadas com vocagdo para projetos de habitacdo de
interesse social, com vistas a implementacao de politicas habitacionais estruturantes e

a mitigagdo de pressoes fundidrias especulativas;

* Implementagdo de alertas institucionais automaticos, como intimag¢do prévia da
Defensoria Publica e do Ministério Publico nas agdes possessoOrias coletivas (nos
termos do art. 565 do CPC), além de notificagdo das Comissdes de Solucdes

Fundiarias para intervengao preventiva;
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* Defini¢do de critérios objetivos para atuagdo precoce das Comissdes, inclusive com
criacdo de diretrizess especificos para ocupagdes em fase inicial, dreas sob ameaca de

remogao ou regides com expansao urbana acelerada;

* Elaboragao de planos municipais de mediagdo fundiaria e acesso a justi¢a no territorio,
articulados com os planos diretores, as politicas de regularizagdo fundiaria e os

conselhos municipais de habitagdo e urbanismo;

* Articulagdo de politicas locais de contengdo de despejos e remocgdes forcadas,
especialmente em contextos de crise socioecondmica, emergéncias sanitarias (como a

pandemia de Covid-19) ou desastres ambientais e climaticos.

Ao instituir praticas de prevengdo como parte integrante da politica de mediagdo, o
diretrizes fortalece a capacidade do Estado de atuar de forma sensivel, eficaz e tempestiva na
gestao de seu territdrio, promovendo nao apenas solucdes para os conflitos existentes, mas

também a construcao de uma cidade mais justa, democratica e socialmente protegida.
5.5. Producao e Sistematizacio de Dados

A auséncia de dados confidveis, organizados e territorializados sobre os conflitos
fundiarios no Brasil — especialmente na regido Norte € na Amazonia urbana — constitui um
dos principais entraves a formulagao de politicas publicas eficazes e a construcao de solugdes
estruturantes. A invisibilidade estatistica desses conflitos alimenta a omissao estatal, dificulta
o monitoramento da efetividade das decisdes judiciais e fragiliza a implementagdo dos

acordos construidos em mediagoes.

Como observa Milano (2017), a constru¢do de um sistema de justica fundidria
democratico e eficiente pressupde o desenvolvimento de uma cultura institucional de
producao e compartilhamento de informacgdes qualificadas. Isso inclui dados sobre a extensao
dos conflitos, o perfil das comunidades impactadas, os atores envolvidos, os arranjos

negociados, os entraves enfrentados e os resultados alcancados.

A decisao do Supremo Tribunal Federal na ADPF n°® 828 e a Resolugdo CNJ n°
510/2023 reforcam essa diretriz ao recomendarem expressamente a criacdo de cadastros,
indicadores e relatérios periddicos sobre a atuagdo das Comissdes de Solugdes Fundiarias,
com vistas ao controle social, a transparéncia institucional e a retroalimentacao das estratégias

de mediacao.

Nesse sentido, o diretrizes orienta a ado¢do das seguintes medidas estratégicas:
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* Criagdo de bancos de dados unificados sobre os casos atendidos por mediagdo, com
informacodes sistematizadas sobre o tipo de conflito, o territorio afetado, o nimero de
familias impactadas, a fase do processo e as solu¢des adotadas (como REURB,

reassentamentos, permanéncia qualificada com titulacao, etc.);

* Publicagdo periddica de relatorios institucionais, com indicadores de efetividade,
avaliacdo das praticas utilizadas e recomendagdes para o aperfeicoamento das politicas

de mediacao fundiaria;

* Estimulo a producdo académica, técnica e institucional sobre os conflitos fundiérios
urbanos na Amazonia Legal, em articulacdo com universidades, centros de pesquisa,

defensorias publicas e observatorios de politicas urbanas;

» Utilizagdo de ferramentas de comunicacdo visual, como mapas interativos,
infograficos, painéis de dados e narrativas cartograficas, para ampliar a visibilidade
dos conflitos, facilitar o acesso a informacao e qualificar o debate publico sobre a

func¢ao social da terra urbana.

Essas estratégias ndo substituem o processo de mediagdo, mas o fortalecem, tornando-
0 mais transparente, replicavel e comprometido com a gestdo democratica do territoério. A
sistematizacdo de dados ¢, portanto, uma dimensdo estruturante da mediagdo enquanto
politica publica e instrumento de justica fundidria, pois permite ndo apenas conhecer o
passado e o presente dos conflitos, mas planejar coletivamente solu¢des futuras, com base em
evidéncias concretas e compromisso institucional com o desenvolvimento local. Além disso, a
inclusdo de pecas técnicas, como plantas e memoriais georreferenciados das areas em conflito
auxiliam na compreensdao do conflitos por todos os envolvidos e na defini¢cdo de acordos que

contribuam para o tratamento de suas causas.

6. Instrumentos e Técnicas de Mediacao

A mediagdo de conflitos fundidrios coletivos urbanos exige metodologias especificas,
capazes de lidar com a complexidade juridica, social, politica e territorial desses litigios.
Trata-se de disputas estruturais, multiparte e frequentemente interculturais, que envolvem
comunidades vulnerabilizadas, ocupacdes consolidadas, direitos fundamentais e multiplos
entes publicos e privados. Nessa perspectiva, a mediagdo ndo € apenas um método alternativo
de resolucdo de disputas, mas uma ferramenta institucional de transformagao e reorganizacao

democratica do territorio.
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No contexto brasileiro, o marco inaugural da consolidacdo da mediagdo judicial como
politica publica foi o Manual de Mediacdo Judicial do Conselho Nacional de Justiga (2016).
Esse documento introduziu diretrizes operacionais e principioldgicas para a atuacao de
mediadores e mediadoras em processos judiciais e extrajudiciais, com destaque para os
principios da imparcialidade, da autonomia da vontade, da boa-fé e da confidencialidade.
Ainda que elaborado antes da emergéncia da mediagdo como instrumento de tratamento de
litigios estruturais, o manual reconhece a centralidade do dialogo, da escuta qualificada e da

constru¢do consensual em disputas complexas e de interesse coletivo.

Mais recentemente, o Harvard Negotiation and Mediation Clinical Program (2024)
vem sendo incorporado como referencial tedrico-pratico em experiéncias brasileiras voltadas
a mediacdo de conflitos estruturais, incluindo os fundiarios. A partir da tradicdo da negociacao
baseada em interesses ¢ da mediacdo transformativa, o modelo de Harvard enfatiza a
identificacdo de valores compartilhados, a criagdo de op¢des de ganho mutuo e o redesenho

dos relacionamentos institucionais entre os sujeitos em conflito.

Este diretrizes incorpora ambos os referenciais: a base metodologica do CNIJ, que
institucionalizou a media¢do no sistema de justica brasileiro, e a abordagem estratégica e
integradora de Harvard, que amplia o escopo da mediacdo para além da resolugdo pontual,

propondo-a como pratica restaurativa, estruturante e socialmente enraizada.

Assim, a media¢do fundidria coletiva aqui proposta apoia-se em um conjunto de
instrumentos e técnicas adaptaveis, que devem ser aplicados com sensibilidade ao contexto
territorial, respeito a pluralidade dos sujeitos e compromisso com a transformagdo das
relacdes fundidrias urbanas. Nos tdépicos seguintes, serdo apresentados os principios
orientadores, as etapas operacionais e as ferramentas especificas que conformam essa

abordagem dialogica, participativa e orientada a justica social.

6.1 Escuta ativa e escuta estruturada

A escuta ¢ a ferramenta fundacional da mediacdo e assume papel ainda mais central
nos conflitos fundidrios coletivos, onde as narrativas sdo atravessadas por traumas historicos,
disputas simbdlicas, relagdes assimétricas de poder e processos continuos de silenciamento
institucional. Escutar, nesses contextos, ndo ¢ apenas ouvir: ¢ reconhecer o outro como sujeito

de direito, produtor de saber e portador de legitimidade.
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No modelo do Harvard Negotiation and Mediation Clinical Program, a escuta ativa ¢é
definida como um esfor¢o consciente de compreender o contetido explicito e implicito da fala
do outro, por meio da atengdo plena, da validacdo das emogdes expressas € da neutralizagao
de julgamentos prematuros. Trata-se de estabelecer um campo relacional baseado na
confianga, onde o reconhecimento das dores, expectativas e experiéncias vividas tem valor

equivalente a racionalidade juridica ou técnica.

J4 o Manual de Mediag¢do Judicial do CNJ (2016) destaca que a escuta qualificada
deve ser conduzida com empatia, postura ndo adversarial e sensibilidade para com as
desigualdades estruturais entre os sujeitos. Isso implica respeitar o ritmo da fala, acolher
siléncios, legitimar as subjetividades e compreender que, muitas vezes, as falas que emergem

na mediacdo carregam mais do que argumentos: carregam historias de exclusdo e resisténcia.

A escuta estruturada, por sua vez, consiste na organizagdo metodoldgica dessas falas,
por meio de perguntas abertas, amplas e ndo sugestivas. Ela permite mapear os principais
eixos narrativos dos participantes — seus interesses subjacentes, valores em disputa,
necessidades ndo atendidas, medos e aspiragdes — de forma a construir uma base comum

sobre a qual possam ser geradas solugdes mutuamente aceitaveis.
Em contextos de conflitos fundiarios, essa escuta deve considerar:
* A heterogeneidade interna das comunidades e possiveis conflitos intragrupais;

* A presenca de memorias traumaticas, como ameacas de despejo, violéncia

institucional ou remogoes anteriores;
* O valor simbolico do territério como espago de vida, identidade e pertencimento;

* A linguagem popular e os modos proprios de expressdo das coletividades, muitas

vezes desconsiderados pelas estruturas juridicas formais.

Ao conjugar escuta ativa e escuta estruturada, o mediador cria as condigdes
necessarias para o reconhecimento mutuo, o resgate da confianga institucional e a emergéncia
de consensos legitimos, construidos nao pela imposi¢ado de argumentos, mas pelo

reconhecimento reciproco das dores e das possibilidades.

6.2 Mapeamento de atores e de interesses

Em conflitos fundidrios coletivos urbanos, marcados por multiplas camadas de

desigualdade, pluralidade de sujeitos e interdependéncia entre dimensdes juridicas, politicas e



74

territoriais, a mediacdo exige como etapa prévia essencial o0 mapeamento cuidadoso dos atores

envolvidos e de seus interesses reais.

Essa etapa visa identificar os sujeitos formais e informais do conflito, seus graus de
influéncia, seus vinculos com o territério e as dindmicas de poder que atravessam suas
posicdes. Nao se trata apenas de identificar as “partes” no sentido processual, mas de
reconhecer os multiplos agentes que afetam e sdo afetados pelo conflito — como o6rgdos
publicos, liderancas comunitarias, associacdes, movimentos sociais, empresas, gestores
politicos, instituicdes financeiras, agentes cartoriais, universidades e demais atores

institucionais ou territoriais.

O Manual de Mediacao Judicial do CNJ (2016) orienta que o mediador deve conhecer
a “teia relacional do conflito”, reconhecendo os sujeitos ndo apenas por seu papel juridico,
mas por sua fun¢do social, simbolica e organizativa. Essa perspectiva ¢ central nos conflitos
fundiarios, onde muitas vezes o poder de fala ¢ desigualmente distribuido, e certos sujeitos —
como comunidades periféricas ou populagdes tradicionais — sdao historicamente

invisibilizados ou tratados como objetos do processo.

Inspirado no modelo da negociacdo baseada em interesses, desenvolvido por Fisher,
Ury e Patton (2011) na Universidade de Harvard, o diretrizes propde que a mediagao fundiaria
va além da identificacdo das posi¢des formais declaradas pelas partes, buscando compreender
os interesses subjacentes, os valores mobilizados, as necessidades essenciais e os medos que

motivam cada uma das posturas apresentadas.
Por exemplo:

* Uma “demanda por reintegracdo de posse” pode esconder um interesse empresarial na

valorizacdo da terra para fins especulativos;

* Uma “resisténcia a remo¢do” pode revelar ndo apenas apego ao imovel, mas lagos
afetivos com o territdrio, acesso consolidado a servigos, redes de solidariedade ¢

pertencimento identitario;

* A atuacdo de um 6rgdo publico pode refletir tensdes entre diferentes politicas setoriais

(ex: habitacdo, meio ambiente, mobilidade).
O mapeamento dos atores e de seus interesses permite ao mediador:

* Visualizar o conflito em camadas, superando a l6gica binaria das partes litigantes;
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* Identificar interesses convergentes que podem se tornar base para consensos

duradouros;

* Planejar a inclusdo estratégica de novos sujeitos na mediagdo, ampliando a

legitimidade do processo;

* Reduzir assimetrias de informacgao e poder, por meio da mediacao de linguagem e da

escuta qualificada.

Essa etapa deve ser conduzida com rigor técnico, sensibilidade institucional e, sempre
que possivel, com apoio de equipes interdisciplinares capazes de articular os eixos juridico,
social e territorial. O mapeamento €, assim, tanto um instrumento de planejamento da
mediacdo quanto uma ferramenta de justi¢a cognitiva — pois reconhece e reposiciona sujeitos

historicamente excluidos das esferas decisorias sobre o territério que habitam.

6.3 Construcao de agendas comuns

A construgdo de uma agenda comum de discussdes € uma etapa estratégica da
mediacdo de conflitos fundidrios coletivos urbanos. Sua funcdo ¢é estruturar o processo
dialégico, assegurar foco e progressividade as sessdes e garantir que os temas abordados

correspondam as reais preocupacdes e prioridades dos diferentes sujeitos envolvidos.

Conforme orienta o Harvard Negotiation and Mediation Clinical Program, uma
agenda bem construida deve ser coautoral e adaptativa: elaborada de forma participativa, com
base na escuta ativa das partes, e aberta a reformula¢des conforme o avango das tratativas.
Diferentemente de uma pauta unilateral ou imposta por critérios processuais formais, a agenda
comum parte do principio de que o conteudo da mediagao deve ser negociado tanto quanto

seus resultados.

No contexto fundiario, essa etapa assume relevancia especial porque os conflitos
envolvem multiplos interesses simultdneos: a posse do territério, o acesso a direitos basicos, a
regularizagao fundiaria, a protecdo ambiental, a preservagao da memoria coletiva, a seguranga
contra remocgdes, entre outros. Além disso, os litigios costumam ter historico prolongado e
carga emocional elevada, o que exige cuidado redobrado na selecdo e na ordenagdo dos

temas.
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De acordo com o Manual de Mediagdo Judicial do CNJ (2016), o facilitador ou

mediador deve garantir que:

* A formulagdo da agenda seja coletiva, validando os temas levantados por todas as

partes e assegurando que nenhum sujeito seja silenciado ou deslegitimado;

* A agenda reflita a complexidade do conflito, incluindo tanto os aspectos técnicos

quanto as dimensdes subjetivas, simbdlicas e relacionais;

* Os temas mais sensiveis — como ameagas de despejo, violéncia institucional ou
desconfianga histérica — ndo sejam evitados, mas tratados com preparo, respeito e

escuta qualificada;

* Os pontos sejam organizados de forma a permitir avangos progressivos, iniciando-se
por temas de menor controvérsia (ganhos mutuos) e evoluindo para topicos mais

sensiveis, a medida que se fortalece a confianca entre os participantes;

* Haja flexibilidade procedimental, permitindo a inclusdo de novos topicos ao longo do
processo, conforme surgirem demandas ndo antecipadas ou forem superadas
resisténcias iniciais.

A agenda, portanto, ndo ¢ apenas um instrumento de organizagdo técnica das sessoes,
mas um espago de reconhecimento mutuo e de negociagao do que ¢ considerado relevante,
legitimo e necessario. Quando construida de forma dialogica e transparente, ela fortalece o
engajamento das partes, aumenta a previsibilidade do processo e amplia a legitimidade dos

acordos que dela resultarem.

6.4 Ferramentas visuais e quadros de analise

Em processos de mediacao que envolvem multiplos atores, alto grau de complexidade
técnica e significativa diversidade sociocultural entre os participantes — como ocorre nos
conflitos fundiarios coletivos urbanos —, a utilizacdo de ferramentas visuais e quadros de
analise torna-se essencial para garantir compreensao compartilhada, acesso a informacao e

tomada de decisao qualificada.

Inspirado nas abordagens pedagogicas do Harvard Negotiation and Mediation
Clinical Program e nas orientagdes praticas do Manual de Mediacao Judicial do CNJ (2016),
este diretrizes recomenda o uso de recursos graficos que favorecam a clareza, a inclusdo e a

transparéncia no desenvolvimento das sessoes.
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Mapas, croquis, plantas urbanisticas, esquemas de ocupagdo e registros fundiarios
georreferenciados sdo instrumentos Uteis para tornar visivel o territorio em disputa, revelando
a complexidade das areas ocupadas, os usos consolidados, as infraestruturas existentes e os
limites legais incidentes (como APPs, ZEIS, zoneamentos e areas publicas ou privadas). Isto
revela uma importante participagdo e didlogo entre mediadores e assistentes técnicos nas areas
das engenharias, urbanismo, geografia entre outros. Refor¢ando a ideia da

multidisciplinaridade entre tecnologias, direito e cultura.

Paralelamente, a utilizacdo de quadros comparativos, listas de propostas, cronogramas
de implementagdo, fluxogramas procedimentais e matrizes de responsabilidades permite
organizar de forma visual as alternativas discutidas ao longo das sessdes, facilitando o
entendimento das opg¢des colocadas a mesa, os compromissos assumidos por cada ator, os

prazos envolvidos e os possiveis efeitos de cada decisdo.
Essa técnica ¢ particularmente relevante em contextos com:

* Baixo nivel de escolarizagdo formal, pois traduz conceitos juridicos e técnicos

complexos em representacdes graficas acessiveis;

* Numero elevado de participantes, pois promove organizagao visual e facilita o

acompanhamento coletivo das deliberagoes;

* Conflitos historicamente prolongados, onde a sistematizacdo visual das propostas e

obstaculos ajuda a reconstruir a trajetéria do litigio e evitar repetigdes improdutivas.

Além de facilitar a comunicagdo, esses instrumentos amplificam a dimensdo
pedagbdgica da mediacdo, fortalecendo a autonomia das comunidades e ampliando a

compreensdo dos direitos, limites legais e oportunidades de regularizagdo fundiaria.

Recomenda-se que as ferramentas visuais sejam construidas de forma colaborativa,
preferencialmente com apoio técnico interdisciplinar (arquitetura, urbanismo, engenharia,
assisténcia social), e apresentadas em linguagem simples e acessivel, de modo a garantir

compreensao integral e participagdo substantiva de todos os sujeitos envolvidos.

6.5 Geracao de opcoes e avaliacdo conjunta

A etapa de geragdo de opgdes € central no processo de mediacdo fundidria coletiva,
pois representa o momento de transicdo entre a escuta dos interesses € a construcao efetiva de

solucdes. Com base na identificagdo prévia dos interesses reais de cada parte — e ndo apenas
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de suas posigdes formais —, essa fase tem como objetivo ampliar o leque de alternativas
possiveis, estimular a criatividade coletiva e fomentar a constru¢ao de respostas inovadoras e

ajustadas a realidade do territorio.

Inspirada na abordagem da negociacdo baseada em principios, desenvolvida por
Fisher, Ury e Patton (2011), essa ectapa opera em dois momentos distintos, porém

complementares:

1. Geragdo aberta de opgdes, realizada em ambiente de suspensdo de julgamento
(brainstorming), no qual os participantes sdo convidados a apresentar propostas, ideias
e caminhos possiveis para o conflito, ainda que pare¢am inicialmente inviaveis. O
foco, aqui, ¢ explorar possibilidades com liberdade criativa, reconhecendo que as

melhores solucgdes frequentemente surgem da combinacdo de ideias diversas.

2. Avaliacdo conjunta e estruturada das opgdes levantadas, utilizando critérios objetivos e

compartilhados de analise, como:

* viabilidade juridica (adequacdo normativa e compatibilidade com a legisla¢ao

fundiéria e urbanistica vigente);
* viabilidade técnica (infraestrutura, acesso, seguranca, servigos publicos);

* impacto social (preservacdo da comunidade, redes de apoio, dignidade

habitacional);
* custo e tempo de implementagao;
* sustentabilidade ambiental e integragdo com politicas publicas existentes.

O Manual de Mediagdo Judicial do CNJ (2016) recomenda que os critérios de
avaliacdo sejam definidos de forma participativa e previamente explicitados as partes,
garantindo previsibilidade e equidade no tratamento das propostas. Essa pratica reduz a
desconfiangca entre os sujeitos, fortalece a legitimidade das decisdes e favorece a

internalizacao dos compromissos assumidos.
Nos conflitos fundidrios, essa metodologia ¢ especialmente relevante porque:

* Permite articular solugdes hibridas, que combinem regularizagdo, reassentamento,

preservacao ambiental e implementacao de servicos;

* Estimula a coautoria dos pactos, uma vez que as partes participam ativamente da

formulacao e selecao das propostas;



79

» Evita solu¢des padronizadas e descontextualizadas, inadequadas as singularidades do

territorio e da comunidade;

* Aumenta a resiliéncia dos acordos, que tendem a ser mais duradouros quando nascem

de processos colaborativos, transparentes e ancorados em parametros objetivos;

* Evidencia possibilidades de encaminhamento da comunidade para programas e
projetos de tratamento de desconformidades urbanisticas e socioambientais,

considerados potencialmente geradores de conflitos

Ao fomentar a geragdo conjunta de opgdes e sua avaliagdo com base em critérios
compartilhados, a mediacdo fundiaria amplia o campo das solugdes viaveis, reduz a
polarizagdo e transforma o conflito em uma oportunidade de reorganizacdo democratica do

territorio.

6.6 ZOPA e BATNA

Em mediagdes de conflitos fundidrios coletivos urbanos — marcadas por assimetrias
estruturais, multiplicidade de partes e alta carga emocional —, é fundamental que o processo
seja guiado por uma analise técnica refinada do espaco de negociacao efetivamente existente.
Para isso, os conceitos de ZOPA (Zone of Possible Agreement, ou Zona Possivel de Acordo) e
BATNA (Best Alternative to a Negotiated Agreement, ou Melhor Alternativa ao Desacordo),
desenvolvidos pela Harvard Negotiation Project, oferecem uma base teoérico-estratégica

robusta.

A ZOPA representa a area de interse¢do entre os limites minimos de aceitagdo das
partes envolvidas. Em outras palavras, ¢ o espago em que os interesses reais se sobrepdem,
ainda que parcialmente, criando a possibilidade objetiva de um acordo mutuamente aceitavel.
Identificar a ZOPA nao significa buscar o “meio-termo” entre as posigdes declaradas, mas

compreender onde e como os interesses subjacentes podem ser compatibilizados.

Nos conflitos fundidrios, esse espaco ndo se define apenas em termos patrimoniais,
mas envolve dimensdes complexas como permanéncia territorial, regularizagdo juridica,
preservacdo da identidade comunitaria, viabilidade técnica, e garantias contra futuras

violagdes. Assim, a ZOPA pode incluir, por exemplo, medidas como:
* suspensao de reintegracdes em troca de participacdo em programas de REURB-S;

* readequacdes urbanisticas para acomodar familias em risco;
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* cessdo de areas para reassentamento mediante compensagao e preservagao de vinculos

territoriais.
Cabe ao mediador — especialmente no contexto das Comissdes de Solucdes
Fundiarias — facilitar o mapeamento desse espago de possibilidade, a partir de escuta

estruturada, geracao de opgoes e andlise conjunta de viabilidade.

O conceito de BATNA introduz um parametro fundamental de racionalidade para a
mediagdo: a comparacdo entre o resultado possivel da negociacdo e o melhor cenario fora
dela. Em outras palavras, ele representa o ponto de resisténcia legitimo de cada parte, ou seja,

o limite além do qual a continuidade da negociacao se torna contraproducente.

No contexto fundidrio, a constru¢do do BATNA deve levar em conta ndo apenas os
aspectos juridicos formais (ex: ganho de causa em eventual acdo possessoria), mas também os

custos sociais, politicos e institucionais de uma decisdo imposta:

* Para o poder publico, a alternativa ao acordo pode implicar desgaste institucional,
judicializagdo massiva, agravamento da crise habitacional e violagcdes a decisdes da

ADPF n° 828;

* Para os ocupantes, 0 BATNA pode significar risco de remog¢ao, inseguranga juridica,

ou exposicao a violéncia fundiaria;

* Para o Judicidrio, insistir em uma sentenga sem acordo pode resultar em solucdes

formalmente corretas, mas socialmente insustentaveis.

A andlise do BATNA, portanto, deve ser contextual, dindmica e multidimensional,

sendo constantemente revisitada ao longo do processo mediativo.

A ZOPA e o BATNA nao sdao meras abstragoes conceituais. Eles devem ser utilizados
como ferramentas analiticas e pedagogicas ao longo de toda a mediagdo, permitindo que os

participantes:
 reflitam sobre suas reais margens de manobra;
* avaliem os custos de um impasse;
* ampliem o entendimento das possibilidades do processo negociado.

O mediador, por sua vez, deve empregar esses conceitos de modo estratégico — nao

para induzir decisdes, mas para ajudar as partes a tomarem decisdes mais conscientes,
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informadas e sustentdveis. Isso exige ndo apenas dominio técnico, mas sensibilidade

institucional, compromisso ético e leitura politica do territorio.

Aplicada de forma qualificada, essa abordagem contribui para a constru¢dao de acordos
legitimos, aderentes as realidades locais e resilientes frente as tensdes que caracterizam os

litigios fundiarios coletivos urbanos.

6.7 Registro e sistematizacao das propostas

A etapa de registro e sistematizagdo das propostas, consensos e encaminhamentos
construidos ao longo da mediacdo ¢ um componente fundamental para a transparéncia,
seguranca ¢ continuidade institucional do processo mediativo. Mais do que um procedimento
burocratico, o registro representa uma pratica de memoria coletiva e compromisso publico,
que preserva os sentidos construidos no didlogo e orienta as etapas posteriores de

implementagdo, acompanhamento e, se necessario, reavaliacdo dos acordos.

Cada proposta formulada, seja ela convergente ou ainda em fase de maturagdo, deve
ser registrada de forma clara, precisa e acessivel, em linguagem nao técnica, com validagdo
expressa das partes. Esse registro pode ocorrer por meio de atas, quadros-resumo, minutas de

propostas e relatorios visuais, que reflitam fielmente o que foi discutido e pactuado, incluindo:
* 0s sujeitos envolvidos e suas representagdes legitimas;
* 0s pontos de consenso e dissenso;
* 0s prazos, responsabilidades e condicionantes acordados;
* 0s critérios para futuras revisdes ou monitoramento dos termos pactuados.

Essa sistematizagcdo atua como ponte entre a mediagdo e a formalizagdo juridica dos
acordos, possibilitando que os termos discutidos nas sessdes sejam convertidos, de forma
qualificada, em instrumentos juridicos validos — como termos de mediacdo extrajudicial,
acordos judiciais homologados ou clausulas de programas de regularizacdo fundiaria e

urbanizagao.

Além disso, a produgdo documental deve respeitar as caracteristicas culturais,
institucionais e sociais do territorio em disputa. Em contextos marcados por desigualdades de
acesso a informacao, diferentes niveis de letramento e experiéncias historicas de exclusao

institucional, ¢ imprescindivel que a linguagem adotada nos registros seja inclusiva, validada
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oralmente com os participantes e, sempre que possivel, disponibilizada em formatos

multimodais (visuais, orais, graficos).

A prética do registro também cumpre uma funcdo pedagdgica e politica: ao explicitar
os avangos do processo, tornar visivel a trajetoria do didlogo e reconhecer formalmente os
sujeitos populares como protagonistas da construgdo do acordo, o registro atua como
mecanismo de valorizacdo das vozes historicamente silenciadas e de fortalecimento da

confianca institucional.

Nesses moldes, a mediacao fundidria consolida-se como uma pratica dialogica e
transformadora, cujo compromisso nao se limita a resolu¢do formal do conflito, mas se
estende a producao de consensos legitimos, a organizacdo democratica da informagao e a

constru¢ao de um desenvolvimento urbano justo, transparente e participativo.
6.8 Teste de realidade

O teste de realidade ¢ uma técnica fundamental da mediagdo, especialmente eficaz em
contextos de alta complexidade e forte carga emocional, como os conflitos fundiarios
coletivos urbanos. Sua fung¢ao principal ¢ ajudar as partes a reconhecerem os limites objetivos
e os riscos associados as suas expectativas, confrontando percepcdes idealizadas com as
condicdes reais — juridicas, técnicas, sociais e institucionais — que estruturam o conflito e

condicionam suas possiveis solucgoes.

Conforme orienta o Manual de Mediacao Judicial do CNJ (2016), o teste de realidade
deve ser conduzido com cautela, neutralidade e respeito a autonomia das partes, nunca como
forma de coagdo, mas como uma técnica de facilitagdo critica do didlogo. O mediador, nesse
contexto, atua como um “‘espelho institucional”, promovendo a reflexdo realista sobre o
cenario que se desenharia caso ndo haja acordo, sobre os riscos de litigio prolongado, os
custos (materiais e simbolicos) de uma decisdo imposta e as dificuldades concretas de

implementac¢do de certas propostas.

No modelo de Harvard, o teste de realidade estd intimamente associado a construgao
do BATNA (Best Alternative to a Negotiated Agreement), sendo parte do esfor¢o para ajudar
as partes a calcular com realismo os custos de rejeitar um acordo possivel. Ele serve para
redimensionar expectativas desproporcionais e promover decisdes mais informadas,
consistentes com os proprios interesses das partes, ao invés de alimentadas por posigdes fixas,

ilusdes juridicas ou narrativas de tudo ou nada.
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No contexto dos conflitos fundidrios coletivos, a aplicagdo qualificada dessa técnica
exige, como pré-requisito, o uso aprofundado de instrumentos de diagndstico interdisciplinar
do conflito — como propde o artigo cientifico que fundamenta este diretrizes. O teste de
realidade, nesse cendrio, ndo pode se basear em abstracdes ou generalizacdes, mas deve ser

sustentado por dados concretos e contextualizados, obtidos por meio de:
* levantamento da cadeia dominial e registros fundiarios;
* analise das vulnerabilidades sociais e urbanas das familias envolvidas;
* mapeamento da situacao juridica do imovel e dos processos em tramite;
» avaliacdo técnica da area quanto a viabilidade de regularizagao;
* identificagdo de politicas publicas aplicaveis ou omissas;
* consulta aos precedentes judiciais e institucionais sobre casos similares.
A partir dessa base empirica, o teste de realidade pode assumir diversas formas:
* questionamento reflexivo (“O que acontece se nao houver acordo?”);

» apresentacdo de dados técnicos (“Segundo o levantamento urbanistico, essa area

possui restrigdes ambientais que dificultam a titulagdo...”);

* simulagdes comparativas (“Esse mesmo perfil de ocupag¢do, em outro municipio,

resultou em...””) ou

* analise de riscos processuais (“Qual a chance real de éxito judicial e o que isso

implicaria em termos de prazo e seguranga?”).
Sua aplicagdo ¢ especialmente util para:

* desconstruir falsas expectativas, como a crenga de que o Judiciario necessariamente

reconhecera o direito de propriedade ou posse em todos os casos;

* reorientar propostas fora da realidade juridica ou institucional, como exigéncias
incompativeis com o orcamento publico ou com os programas de regularizagdo

vigentes;

» gerar abertura para negociagdes mais realistas e criativas, valorizando alternativas que,
embora ndo atendam integralmente a cada parte, promovam ganhos mutuos

sustentaveis.
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Aplicado de forma ética, empatica e fundamentada, o teste de realidade qualifica a
tomada de decisdo, fortalece a autonomia das partes e evita que o processo de mediacao seja
capturado por expectativas fantasiosas ou pela logica adversarial que a propria mediacao

busca superar.

No ambito das Comissdes de Solugoes Fundiarias, essa técnica se mostra ainda mais
relevante, pois ajuda o Estado a atuar com responsabilidade, transparéncia € compromisso
com a construcao de solucdes exequiveis, articuladas com os direitos fundamentais e as

politicas publicas existentes.

7. Proposta do Fluxograma do diretrizes de Mediacao

A organizagdo sistematica das etapas da media¢do de conflitos fundiarios coletivos
permite maior clareza, previsibilidade e transparéncia do processo, tanto para os profissionais
envolvidos quanto para as comunidades impactadas. Inspirado nas boas praticas propostas
pelo Harvard Negotiation and Mediation Clinical Program (2024), bem como na metodologia
de tratamento adequado de conflitos prevista pela Resolugdo CNJ n° 125/2010 e consolidada
no Manual da Defensoria Publica do Estado do Para (2024), o seguinte fluxograma propde

um percurso técnico-politico da mediagao:

Etapa 1: Identificacio do Conflito
e Recebimento da demanda pela CSF, Defensoria, MP, Judiciario ou comunidade.
e Avaliacdo preliminar da urgéncia (risco de remocgao, violéncia, liminares).

¢ Contato inicial com a comunidade e outros atores publicos e privados interessados na

solucdo da demanda

e Mapeamento basico da area — localizagdo espacial do conflito, demarcacdo e
georreferenciamento preliminar da area de interesse com base nos documentos
constantes do processo e verificagdo de bases de dados publicas a respeito da area
(Censo do IBGE).

Etapa 2: Diagnéstico Interdisciplinar

e Visitas técnicas interinstitucionais (fundiaria, social, urbanistica e ambiental).

e Sistematiza¢do de dados e relatdrio de analise da sobreposi¢ao de interesses.
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e Compartilhamento dos dados com as partes envolvidas.

Etapa 3: Planejamento da Mediac¢ao
e Defini¢do dos atores e das instituigdes que participardo do processo.
e FElaboragdo de cronograma, agenda de temas e metodologia.
e Realizagdo de encontros preparatorios com cada grupo.

e Realizagdo de encontros conjuntos.

Etapa 4: Sessoes de Mediacao
e Condugao de sessdes facilitadas com uso de técnicas participativas.
¢ Identificagdo de interesses e geracdao conjunta de opgoes.

e Construgao de consensos parciais ou integrais com registro compartilhado.

Etapa 5: Formalizacio e Acompanhamento
e Redagdo do Termo de Mediag¢ao ou Acordo Judicial.

e Encaminhamento para saneamento do processo, instru¢do técnica de REURB,

elaboragao/solicitacao de pecas técnicas complementares e outras medidas.
e Monitoramento e avaliagdo pds-mediagao periodica.

O fluxograma ndo ¢ um roteiro fixo, mas um guia adaptavel a dindmica de
cadaconflito. Deve ser constantemente avaliado e reformulado a partir das particularidades
locais, da resposta institucional e da capacidade de mobilizagdo da comunidade. A aplicagao
desse percurso metodologico visa a garantir ndo apenas a solugdo imediata do litigio, mas a

promogao de seguranga fundiaria, cidadania e justiga social.
8. Indicadores de Monitoramento e Avaliacao

A mediagdo de conflitos fundiarios coletivos, especialmente quando orientada por
objetivos estruturantes e transformadores, ndo se encerra com a formaliza¢ao do acordo. Para
que os compromissos pactuados produzam efeitos concretos, duradouros e legitimados
socialmente, ¢ indispensavel que o processo seja acompanhado por mecanismos continuos de
monitoramento e avaliagdo, capazes de verificar sua efetividade, corrigir desvios e

retroalimentar as politicas publicas envolvidas (SANTOS, 2018).
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O monitoramento e a avaliagdo, nesses termos, ndo devem ser compreendidos como
etapas meramente técnicas ou burocraticas, mas como ferramentas politicas e institucionais de
responsabilizacdo, aprendizado e qualificagdo democratica da mediagdo. Tais instrumentos
devem permitir a andlise tanto quantitativa (numero de familias atendidas, acordos
formalizados, prazos cumpridos) quanto qualitativa (nivel de satisfacdo dos envolvidos,
percep¢ao de justica, grau de participagdo comunitdria, impactos territoriais e sociais das

solucdes implementadas).

Inspirado nas diretrizes da Resolugdo n® 510/2023, o diretrizes reconhece que a
avaliagdo da mediagdo deve estar alinhada aos seus propositos transformadores: a
reorganizacdo democratica dos territorios, a superacdo das desigualdades fundiarias, a
efetivacdo do direito a cidade e a constru¢do de solucdes sustentaveis e legitimas. O Manual
de Mediag¢ao Judicial do CNJ (2016) também reforca a necessidade de institucionalizar
praticas avaliativas dos procedimentos de mediacdo judicial, incluindo a elaboragdo de

relatdrios, indicadores de impacto € mecanismos participativos de controle social.

Nesse sentido, a defini¢do dos indicadores deve ser realizada de forma participativa,
envolvendo os atores institucionais (Judiciario, Defensoria, Ministérios Publicos, prefeituras,
orgaos técnicos) e os sujeitos coletivos do territdrio (associagdes de moradores, movimentos
sociais, liderangas comunitarias), de modo a construir parametros legitimados, sensiveis as

especificidades locais e capazes de captar adequadamente a complexidade dos conflitos.

A seguir, apresentam-se os principais eixos de monitoramento e avaliacdo
recomendados por este diretrizes, a serem utilizados como referéncia para a sistematizagao € o

acompanhamento dos processos de mediagao fundidria coletiva.

8.1 Indicadores de processo

Os indicadores de processo visam mensurar a dindmica interna das mediagdes,
permitindo a andlise do funcionamento procedimental, do grau de institucionalizagdo da
pratica e da qualidade da participagdo dos atores envolvidos. S3o tteis para compreender o
esfor¢o institucional despendido, a efetividade metodologica das etapas e os fatores que

influenciam a continuidade ou interrup¢ao dos processos.
Entre os principais indicadores, destacam-se:

* quantidade de mediagdes iniciadas, em andamento e concluidas no periodo avaliado;
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* tempo médio de duracdo das mediagdes, desde a fase de diagndstico até a

formalizagdo e encerramento;

* frequéncia do processo:nimero de sessOes realizadas por caso, periodicidade dos

encontros duragdo de cada sessao;

* grau de participacdo das partes envolvidas, considerando quantidades, frequéncia, e

legitimidade da representagao;

* presenga, quantidade e contribuicdes de atores institucionais estratégicos (como
Defensorias Publicas, Ministérios Publicos, prefeituras, o6rgdos fundiarios e

urbanisticos).
8.2 Indicadores de resultado

Os indicadores de resultado permitem aferir os desdobramentos diretos das mediacdes
concluidas, oferecendo subsidios para avaliar a capacidade da mediacao de gerar solucdes
concretas, juridicamente validas e institucionalmente sustentdveis. Estes indicadores dizem
respeito a formalizagdo dos acordos, a implementacdo das medidas pactuadas e a sua

articulacdo com politicas publicas existentes.
Recomenda-se o acompanhamento dos seguintes aspectos:

* percentual de mediacdes que resultaram em acordos integrais, parciais ou nao

resultaram em acordo;

* natureza das solugdes pactuadas, a permanéncia das familias, a retirada ou outras
solugdes (sdo exemplos a titulagdo fundidria, reassentamento assistido, a permanéncia

com urbanizagdo ou outras modalidades hibridas);

* encaminhamentos efetivados para medidas de tratamento como programas de
regularizacdo fundidria (REURB), habitacdo social, infraestrutura basica, medidas
complementares de assisténcia sociais e de reparacdo dos danos eventualmente

provocados;
» forma de formalizagdo dos acordos (judicial, extrajudicial, administrativa);

* incidéncia de reincidéncia do conflito, verificando o retorno ao litigio ou o surgimento

de novos impasses na mesma area ou entre 0S mesmos € novos sujeitos.
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8.3 Indicadores de impacto

Os indicadores de impacto visam aferir os efeitos transformadores das mediacdes no
territorio e nas relagdes sociais, considerando aspectos subjetivos, institucionais e estruturais.
Sdo mais dificeis de mensurar em curto prazo, mas essenciais para avaliar se a mediagdo
contribuiu para fortalecer direitos, reorganizar institucionalmente o territério ¢ ampliar a
justica fundiaria.

Devem ser observadas, entre outras, as seguintes dimensdes:

* a comunicacional: percepcdo da comunidade sobre o processo mediativo e seus

desdobramentos, especialmente quanto a escuta, respeito, efetividade e confianga nas

institui¢des envolvidas;

* a institucional: democratizacdo do servigo judiciario, participagdo dos cidaddos nas

decisodes e participacao dos outros atores publicos;

* a politica: integracdo com politicas infraestruturantes, a articulagdo com politicas

sociais, o fomento a politica de assisténcia técnica;

* a socioambiental: seguranca da posse ¢ moradia adequada, a ampliacdo do direito a

cidade e ao meio ambiente e protecao de territorios.

* a social: o atendimento a populacdo vulneravel, a protecdo de direitos especificos

destes grupos e o fomento a gestdo comunitaria.
8.4 Instrumentos de monitoramento

Para viabilizar a aplicacdo dos indicadores propostos, ¢ necessario instituir praticas
regulares de coleta, sistematizagdo e analise de dados, com envolvimento interinstitucional e
participagdo comunitaria. O monitoramento deve produzir conhecimento aplicado e fomentar
uma cultura de avaliacdo comprometida com o aperfeicoamento continuo da politica de

mediacao fundiéria.
Os principais instrumentos recomendados sdo:

* elaboracdo de relatérios periddicos pelas Comissdes de Solugdes Fundidrias ou pelas

equipes técnicas responsaveis pelas mediagoes;

 aplicacdo de questionarios, formulérios avaliativos e entrevistas semiestruturadas com

as partes envolvidas;
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* observacdo direta em campo e documentagdo visual (fotografias, mapas, registros

graficos);

* realizacdo de reunides periddicas de reavaliagdo com os sujeitos do acordo, para

monitorar sua implementacao e resolver impasses supervenientes.

A adocdo de um sistema de avaliacdo transparente, participativo e sensivel as
singularidades de cada territorio permite ndo apenas a melhoria continua do diretrizes, mas
também o fortalecimento da cultura institucional da mediacdo e da justica social. Os
indicadores aqui propostos devem ser compreendidos como instrumentos de gestdo publica e
accountability, voltados a producdao de conhecimento, a prevencdo de litigios futuros e a

consolida¢do das solucoes fundiarias construidas coletivamente.

Os tipos de analise, as naturezas dos indicadores e suas respectivas variaveis podem
ser observados ao serem incluidos em Matriz de (Des)conformidade de Politicas Publicas
(SANTOS, 2018). A proposta de indicadores apresentada, pode subsidiar estudos que
fornecam métodos numericos que avaliem a politica publica judicidria de media¢do dos
conflitos fundidrios coletivos. Ao utilizar os indicadores propostos neste diretrizes, a Matriz

receberia a seguinte configuragao:
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9 Conclusao

O presente diretrizes foi construido com base em uma concep¢do ampliada da
mediacdo, compreendida ndo apenas como técnica de resolucdo de conflitos, mas como
pratica institucional comprometida com a transformacao de estruturas sociais injustas e com a
efetivacdo dos direitos fundamentais a moradia adequada, a cidade e a justica. Em
consonancia com a doutrina nacional sobre litigios estruturais € com o0s parametros
normativos definidos pelo Conselho Nacional de Justica, pela jurisprudéncia da ADPF n°® 828
e pela legislagdo fundiaria vigente, o diretrizes propde um modelo de mediacdo fundiaria que
integra escuta qualificada, producdo de diagndsticos interdisciplinares, construgdo

participativa de solugdes e monitoramento continuo das medidas pactuadas.

Inspirado nas praticas realizadas pelo Tribunal de Justi¢a do Estado do Pard com apoio
da Universidade Federal do Para, o diretrizes oferece um conjunto de ferramentas e diretrizes
adaptaveis a realidade dos territorios urbanos vulnerabilizados, particularmente aqueles
situados na Amazodnia Legal. Reconhecendo a natureza multiparte, intercultural e estrutural
dos conflitos fundidrios coletivos, sua abordagem visa reconstruir lacos de confianca,
restabelecer canais de didlogo e garantir que as solucdes construidas sejam socialmente justas,

juridicamente viaveis e tecnicamente sustentaveis.

A mediagdo aqui proposta ¢, sobretudo, uma politica publica judiciaria indutora de
transformag@o. Sua institucionalizagdo por meio das Comissdes de Solug¢des Fundidrias
representa uma inflexao no papel tradicional do Poder Judiciario, que deixa de atuar apenas
como arbitro de litigios para assumir, em conjunto com outros 6rgaos e a sociedade civil, a
funcao de articulador de consensos e promotor de justi¢a social. Nesse sentido, o diretrizes ¢
também uma aposta na radicalizagdo democratica do direito a cidade, na valoriza¢do das
vozes historicamente silenciadas e na reconstru¢do de formas publicas de produgdo e gestao

do territorio.

A experiéncia empirica que fundamenta este diretrizes — construida a partir da
atuagdo direta em territoérios em disputa e da escuta comprometida de suas populacdes —
reforga a tese de que mediacao e justica fundidria ndo sdo esferas separadas, mas dimensdes
de um mesmo projeto de reorganizagao social orientado pela equidade, pelo reconhecimento e
pela reparagdo. Ao sistematizar essa experiéncia em formato metodoldgico, este documento
busca oferecer um instrumento de apoio a atuagdo de magistradas e magistrados, mediadoras

e mediadores, promotores € promotoras, defensoras e defensores, e demais agentes publicos
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comprometidos com a constru¢ao de cidades mais justas e com a consolida¢do de uma cultura

institucional de mediacao qualificada, humana e transformadora.

O desenvolvimento deste diretrizes contou com o apoio institucional do Tribunal de
Justica do Estado do Para, da Universidade Federal do Para ¢ das Comissdes de Solugoes
Fundiarias, bem como com a interlocucdo generosa de promotores de justica, defensores
publicos, servidores publicos, liderancas comunitarias e pesquisadores comprometidos com a
defesa do direito a moradia e com a constru¢cdo de um urbanismo socialmente referenciado. A
todos os que contribuiram com saberes, praticas e confianca, fica o registro de profundo

reconhecimento.

Por fim, recomenda-se que este diretrizes seja objeto de avaliagdo permanente e
revisdo periddica, de modo a garantir sua atualizagdo normativa, sua adequacdo a evolucao
das politicas publicas e sua sintonia com as transformagdes sociais e territoriais em curso. A
mediacdo fundiaria coletiva, como pratica viva e em constante reconstrugdo, exige
ferramentas institucionais flexiveis, abertas a critica e comprometidas com a justica

substantiva. Este documento pretende ser uma dessas ferramentas.
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10. Anexos e Modelos

10.1 Modelo de formulario de escuta inicial

O objetivo deste formuladrio ¢ estruturar a forma como devem ser recolhidas as

primeiras informagdes apds o recebimento e estudo do caso e a primeira rodada de sessdes de

interlocugdo entre os envolvidos. Tais anotacdes serdo relevantes para a posterior producio do

Relatorio de Visita Técnica previsto na Resolugdo n® 510/2023 mas, sobretudo, para o

planejamento das sessoes de mediagdo.

1. Identificacao Geral da Ocupacio

Nome popular da ocupacgio:

Localizac¢ao (bairro, municipio, coordenadas geograficas):

Area aproximada ocupada (m? ou hectares):

Numero estimado de familias:

Tempo de ocupacio:

Situacio juridica atual: () Judicializada — n° do processo: /() Extrajudicial
Autor da acio:

Natureza da aclo: ( ) Reintegragdo de posse / ( ) Agdo de despejo / () Interdito
proibitério / () Outro:

Decisao judicial vigente (indicar ID):

Presenca de liminar: () Sim /() Nao — Data:

2. Caracterizacao Fundiaria e Urbanistica

Situacao fundiaria da area: () Publica / () Particular / () Indefinida
Registro no cartério de iméveis: () Sim / () Nao — N° da matricula:
Presenca de infraestrutura urbana:

* Acesso por via publica? () Sim / () Nao

* Energia elétrica: () Regular / () Irregular / () Inexistente
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* Abastecimento de agua: () Sim /() Nao
Zoneamento urbano municipal:

Localizacido em area de risco ambiental ou sanitario? () Sim / ( ) Nao — Detalhar:

3. Atuacao Institucional

Defensoria Publica: () Atua /() Ainda ndo atua
Ministério Publico: () Atua/ () Ainda ndo atua
Orgios de habitacio ou assisténcia social envolvidos:
Existéncia de programas de regularizacio fundiaria? (REURB, ZEIS, ATHIS etc.)
Participacao de movimentos sociais ou organiza¢ées comunitarias?
Documentos ja produzidos:
* () Laudos técnicos
* () Relatorios de visitas
* () Propostas de regularizagao

*  Qutros:

Responsavel pelo preenchimento:

Nome:

Cargo/Fungao:

Data da elaboragao:
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10.2 Roteiro para sessio de mediacio coletiva em conflito fundiarios

O objetivo deste roteiro ¢ sugerir uma condugdo de forma estruturada e dialdgica, para
a sessao de mediagdo coletiva entre partes envolvidas em conflitos fundiarios de natureza

coletiva, com vistas a constru¢do de solugdes consensuais, dignas e sustentaveis.

Uma sessdao de mediacdo desta natureza pode ter uma duragdo 2h a 3h, com
possibilidade de prorrogacao, portanto os responsaveis devem organizar uma agenda razoavel
para a realizacdo da sessdo e comunicar todos os interessados de sua possivel extensao. Além
disso, antes da sessdo € necessario reunir o relatorio da visita técnica, as atas de todas as
sessoes de intelocucdo realizadas, as procuracdes e autorizagdes de representagcdo das partes e

suas liderancas bem como, quando disponivel, o cadastro das familias envolvidas.

ETAPAS DA SESSAO DE MEDIACAO COLETIVA

1. Abertura Institucional e Apresentacoes

Responsavel: Magistrado(a) da Comissdo de Solugdes Fundiarias
* Acolhimento e explicacdo da natureza da sessdo;
* Leitura do(s) processo(s) em mediacao e breve contextualizagdo do conflito;
* Apresentacdo dos presentes:

* Representantes do Judiciario, Defensoria Publica, Ministério Publico,

Municipio e Estado;
* Liderangas comunitarias;
* Representantes do autor da agdo (proprietario, empresa, poder publico etc.);
* Movimentos sociais, entidades técnicas, CREAS, CRAS etc.
2. Regras de Convivéncia
Responsaveis: Magistrado(a) da Comissao de Solug¢des Fundiarias e Mediador(a)
* Garantia de fala respeitosa e escuta ativa

* Interrupcdes evitadas, com uso da palavra apenas quando concedida
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* Reforgo de que o processo ¢ confidencial, informal e voluntario
* Estimulo a participagao ampla das familias e atores presentes
3. Exposicao das Partes (falas iniciais)
Tempo sugerido: até 20 minutos por grupo
» Parte autora/requerente: apresentacdo da demanda, argumentos, objetivos;

* Representantes dos ocupantes: exposi¢do da origem, realidade e motivacdes da

ocupacao;

* Defensoria Publica/Ministério Publico: exposicdo de elementos juridicos, sociais e

direitos fundamentais envolvidos;

* Municipio/Estado/ o6rgdos técnicos: situacdo das politicas publicas, limitacdes,

propostas possiveis.
4. Levantamento de Propostas e Obstaculos
Responsaveis: Magistrado(a) da Comissao de Solu¢des Fundiarias e Mediador(a)
* Resumo e sistematiza¢do dos pontos de conflito;
* Rodada de sugestdes para:
* Suspensdo de liminar;
¢ Possibilidades de REURB ou ATHIS;
* Encaminhamento para reassentamento/politica habitacional;
* Apoio emergencial as familias.
* Registro dos pontos de consenso e dissenso.
5. Definicio de Encaminhamentos Imediatos
Responsaveis: Magistrado(a) da Comissao de Solucdes Fundidrias e Mediador(a)
* Propostas preliminares de plano de a¢cdo (cronograma, compromissos);
* Defini¢ao de proxima audiéncia (se necessario);
* Indicacdo de providéncias administrativas (ex: cadastramento, laudos técnicos);

* Agendamento de nova visita técnica, se cabivel.



6. Encerramento

Responsaveis: Magistrado(a) da Comissao de Solu¢des Fundiarias e Mediador(a)
* Leitura resumida da ata (em linguagem acessivel);
* Registro da manifestagcdo das partes quanto ao teor da audiéncia;
* Reafirmag¢do da importincia do didlogo continuo;

» Agradecimento e despedida.
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