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(...) em 1948, quando comecaram a demolir as casas
térreas para construir os edificios, nés, os pobres que
residiamos nas habitacfes coletivas, fomos despejados e
ficamos residindo debaixo das pontes. E por isso que eu
denomino que a favela é o quarto de despejo de uma

cidade. NOs, os pobres, somos os trastes velhos.

(JESUS, Carolina Maria de. Quarto de despejo — diério

de uma favelada. S&o Paulo: Francisco Alves, 1960)



RESUMO

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 828-DF foi
apresentada ao Supremo Tribunal Federal pelo Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL), acompanhado por outros partidos politicos e diversas organizacoes,
entidades e movimentos da sociedade civil, com pedido de medida cautelar contra
acOes do poder publico relacionadas a desocupaces, despejos e reintegracdes de
posse. Isso ocorreu em meio ao contexto pandémico e a continuidade de processos
judiciais e administrativos que resultam em despejos e remocdes forcadas em
massa. O presente trabalho tem como objetivo analisar, por meio de uma revisao
bibliografica sobre processos estruturais, em que medida a quarta tutela proviséria
incidental na ADPF 828 pode ser considerada como uma decisdo de com
caracteristicas estruturante e como pode contribuir para 0 acesso ao direito a
moradia no periodo poés-pandémico. A metodologia de pesquisa utilizada foi
qualitativa, englobando o estudo da decisdo que implementou um regime de
transicdo para a retomada gradual da execucdo de decisdes relacionadas a
despejos e remocdes em acdes coletivas, além de uma analise documental e

revisao bibliografica.

Concluiu-se que a decisdo foi um marco histérico e paradigmatico, representando
uma mudanca significativa de perspectiva no Supremo Tribunal Federal ao instituir
mecanismos participativos e colaborativos na solucdo de conflitos fundiarios. Isso
incluiu a criagdo de uma Comisséo de Conflitos Fundiarios nos Tribunais Estaduais e
Regionais para fornecer suporte operacional aos juizes, além da obrigacdo de
realizar inspecdes judiciais e audiéncias de mediacdo como etapas prévias a
qualquer ordem de desocupacéo coletiva. Essas medidas englobam um conjunto de
caracteristicas estruturais que podem facilitar a abordagem dialogada do conflito
social, com a participacdo de todos os interessados, visando promover o direito a

moradia.

Palavras-chave: posse; propriedade; ADPF 828; reintegracdo de posse; despejos;

remocdes; processo estrutural; direito a moradia.



ABSTRACT

The Claim of Non-compliance with Fundamental Precept (ADPF) No. 828-DF was
presented to the Federal Supreme Court by the Socialism and Freedom Party
(PSOL), accompanied by other political parties and various civil society
organizations, entities and movements, with a request for a precautionary measure.
against actions by public authorities related to evictions, evictions and repossessions.
This occurred amid the pandemic context and the continuity of judicial and
administrative processes that result in mass evictions and forced removals. This
article aims to examine, through a theoretical review of structural processes, the
extent to which the fourth incidental provisional protection in ADPF 828 can be seen
as a decision of a structuring nature and contribute to access to the right to housing
in the post-pandemic period. The research methodology adopted was qualitative,
involving the study of the decision that established a transition regime for the gradual
resumption of the execution of decisions involving evictions and removals in

collective actions, in addition to a documentary analysis and bibliographic review.

It was concluded that the decision was a historic and paradigmatic landmark,
representing a significant change of perspective in the Federal Supreme Court by
establishing participatory and collaborative mechanisms in resolving land conflicts.
This included the creation of a Land Conflicts Commission in State and Regional
Courts to provide operational support to judges, in addition to the obligation to carry
out judicial inspections and mediation hearings as prior steps to any collective
eviction order. These measures encompass a set of structural characteristics that can
facilitate a dialogued approach to social conflict, with the participation of all interested

parties, aiming to promote the right to housing.

Keywords: possession; property; ADPF 828; repossession; evictions; removals;

structural process; right to housing.
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INTRODUGCAO

No dia 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial de Saude classificou como
pandemia a disseminacdo da contaminacao pela COVID-19, doenca causada pelo
Coronavirus, por meio do Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020.1

O contexto de agravamento do cenario pandémico e a continuacao da tramitacédo de
processos judiciais e administrativos que resultam em despejos e remocdes
forcadas, inspirou o lancamento, por grupos sociais organizados, entidades da
sociedade civil e instituicbes, em 23 de julho de 2020, da Campanha Nacional
"Despejo Zero,"? que visa a suspenséo de qualquer atividade ou violagdo de direitos,
sejam elas fruto da iniciativa privada ou publica, respaldada em decisado judicial ou
administrativa, que tenha como finalidade desabrigar familias e comunidades. No
mesmo contexto, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) aprovou a Recomendacao
n° 90, de 02 de marco de 20213, que aconselhou aos érgéos do Poder Judiciario a
tomar precaucgdes ao resolver disputas relacionadas com a desocupacéo coletiva de
propriedades urbanas e rurais durante a pandemia de COVID-19.

Em seguida, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), juntamente com outros
partidos e varias instituicfes, entidades e movimentos da sociedade civil organizada
gue se apresentaram como amicus curiae, ajuizou, ao Supremo Tribunal Federal
(STF), uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental com pedido de
concessdo de medida cautelar (ADPF 828-DF)* em relacédo a atos do poder publico
relacionados a desocupacgdes, despejos e reintegracdes de posse, com o objetivo de
prevenir e reparar violacbes a principios fundamentais, como o direito a saude, a

vida e a moradia.

L Conferir:  https://www2.camara.leq.br/legin/fed/decleg/2020/decretolegislativo-6-20-marco-2020-
789861-publicacaooriginal-160163-pl.htm| Acesso 14/10/2023

2 Conferir: https://www.campanhadespejozero.org/ Acesso 15/10/2023

3 Conferir: https://atos.cnj.jus.br/files/original1256102021030560422a6ac453a.pdf Acesso 15/10/2023

4 Conferir: Supremo Tribunal Federal (stf.jus.br) Acesso 15/10/2023


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2020/decretolegislativo-6-20-marco-2020-789861-publicacaooriginal-160163-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2020/decretolegislativo-6-20-marco-2020-789861-publicacaooriginal-160163-pl.html
https://www.campanhadespejozero.org/
https://atos.cnj.jus.br/files/original1256102021030560422a6ac453a.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6155697

O objetivo geral do presente Trabalho de Conclusdo de Curso € compreender
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 828 pode ser entendida
como uma decisao estruturante e pode auxiliar com o acesso ao direito a moradia no
contexto pos pandémico. O estudo se propde a analisar a ADPF 828-DF sob a ¢dtica
do processo estrutural, com o objetivo de verificar se a acdo pode efetivamente
contribuir para a garantia do direito & moradia no periodo pés-pandémico, tendo em
vista a ultima decis@o proferida em 31 de outubro de 2022 pelo Ministro Roberto
Barroso e referendada pelo Tribunal Pleno do STF, a qual estabeleceu um regime de
transicdo visando uma retomada gradual da execucédo de decisdes relacionadas a

remocoes.

Para tal, a pesquisa & fundamentalmente documental e bibliografica e esta
estruturada em quatro secdes principais. Parte-se inicialmente de uma conceituacao
do direito de propriedade e sua condicionante a funcdo social. Ainda, o primeiro
capitulo aborda o tratamento da Constituicdo Federal de 1988 ao direito de

propriedade.

Em continuidade, passa-se a andlise do direito a moradia digna e os principios da
dignidade humana. J& o terceiro capitulo, aborda o historico da ADPF 828-DF até a
decisdo em sede de tutela provisoria incidental que estabeleceu um regime de
transicdo para a retomada de despejos e remocgdes coletivas. Finalizando-se com
uma revisao bibliografica sobre o processo estrutural e a analise da decisdo dentro
dessa perspectiva, a fim de demonstrar as possiveis vantagens do tratamento dos
conflitos possessorios pelo modelo do processo estrutural.

Ao final, chega-se a conclusdo de que a decisdo foi um marco histérico e
paradigmatico, representando uma mudanca significativa de perspectiva no
Supremo Tribunal Federal ao instituir mecanismos participativos e colaborativos na
solucdo de conflitos fundiarios. Isso incluiu a criagdo de uma Comisséo de Conflitos
Fundiarios nos Tribunais Estaduais e Regionais para fornecer suporte operacional
aos juizes, além da obrigacdo de realizar inspecdes judiciais e audiéncias de
mediacdo como etapas prévias a qualquer ordem de desocupacdo coletiva. Essas
medidas englobam um conjunto de caracteristicas estruturais que podem facilitar a
abordagem dialogada do conflito social, com a participagdo de todos os

interessados, visando promover o direito a moradia.
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1 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

1.1 Origem da Funcao Social da Propriedade

O conceito de propriedade representa um fendmeno tanto juridico quanto social, que
evolui em paralelo com a transformagéo do ser humano de uma condigdo némade e
selvagem para o perfil de um individuo sedentario, cuja necessidade se volta para a
ocupacao de territérios estaveis. A nocdo de adquirir a posse da terra como
propriedade surge com a emergéncia de lideres e chefes de familias que se

estabelecem de forma permanente em determinados territorios.

Embora a ideia de funcdo social da propriedade seja vista como uma inovacao
juridica, esse instituto juridico tem raizes antigas, como destacado pelo filésofo

iluminista Jean-Jacques Rousseau:

O verdadeiro fundador da sociedade civil foi o primeiro que, tendo
cercado um terreno, lembrou-se de dizer que ‘isto € meu’ e encontrou
pessoas suficientemente simples para acredita-lo. Quantos crimes,
guerras, assassinios, misérias e horrores ndo poupariam ao género
humano aquele que, arrancando as estacas ou enchendo o fosso,
tivesse gritado a seus semelhantes: "Defendei-vos de ouvir esse
impostor; estareis perdidos se esquecerdes que os frutos sdo de
todos e que a terra ndo pertence a ninguém! (ROUSSEAU, 1997, p.
87)

Tanto o Império Grego quanto o Império Romano valorizavam profundamente o
conceito de propriedade, considerando-a de grande significado tanto do ponto de
vista ideoldgico quanto econdmico. Na Idade Média, a perspectiva da propriedade
era vista como absoluta e fundamental para a preservacdo da estrutura social, na
qual um pequeno numero de individuos controlava vastas extensdes de terras,

conferindo-lhes influéncia social sobre os demais.

Portanto, nesse periodo, foi essencial estabelecer regras para controlar a
propriedade devido a concentracdo de terras, a qual representava um elemento
fundamental para a manutencdo do poder. Para Marx®, foram os Romanos que

desenvolveram pela primeira vez o direito da propriedade privada:

> MARX, Karl. Critica da Filosofia do Direito de Hegel. Tradugdo de Rubens Enderle e Leonardo de
Deus. 2. ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2010.
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Os romanos, na verdade, foram os primeiros a desenvolver o direito
da propriedade privada, o direito abstrato, o direito privado, o direito
da pessoa abstrata. O direito privado romano € o direito privado em
seu desenvolvimento classico. Nos romanos, no entanto, nao
encontramos, em nenhuma parte, que o direito da propriedade
privada tenha sido mistificado, tal como nos alemées. Ele ndo se

tornara jamais, também, direito publico.

O direito da propriedade privada é o jus utendi et abutendi (o Direito
de usar e desgastar — consequentemente também de abusar), o
direito do arbitrio sobre a coisa. O interesse principal dos romanos
consiste em desenvolver e determinar as relagdes que se ddo como
relacdes abstratas da propriedade privada. O verdadeiro fundamento
da propriedade privada, a posse, € um fato, um fato inexplicavel, ndo
um direito. E somente por meio das determinacbes juridicas,
conferidas pela sociedade & posse de fato, que esta Ultima adquire a
qualidade de posse juridica, a propriedade privada (MARX, 2010, p.
125).

A concentracdo da propriedade contribuiu para o fortalecer as monarquias
absolutistas que surgiram na Idade Moderna, onde o poder e o prestigio dos
monarcas eram medidos em suas terras. A obtencdo de novos territérios e até
mesmo a apropriacdo indevida de propriedades de outros eram condi¢cdes para o

fortalecimento do poder monarquico.

Em oposicdo ao conceito de propriedade centrado no individualismo, Le6n Duguit
criticava a destinacao individualista da propriedade, e afirmava que esta deveria ser
legitimada perante a coletividade por uma finalidade social, e exatamente dai
surgiria sua protecao, logo, a propriedade na concepcao doutrinaria duguitiana nao

era dotada de funcéo social, mas era em si a funcéo social.®

Orlando Gomes atribui a Leon Duguit a origem da concepcao de que os direitos

encontram justificacdo em sua missdo social. Portanto, € pertinente examinar a

® Ledn Duguit (1859-1928) foi um jurista e filésofo francés que teve grande influéncia na teoria do
Direito e do Estado. Sua teoria da fungdo social da propriedade influenciou o pensamento juridico em
todo o mundo e é considerada uma das bases da Constituicao brasileira de 1988, que estabelece que
"a propriedade atendera a sua funcao social". (DUGUIT,1912)
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nocdo de funcdo social concebida por Ledn Duguit e interpretada por Orlando

Gomes:

A propriedade deixou de ser o direito subjetivo do individuo e tende a
se tornar a funcdo social do detentor da riqueza mobiliaria e
imobiliaria; a propriedade implica para todo detentor de uma riqueza a
obrigagdo de emprega-la para o crescimento da riqueza social e para
a interdependéncia social. S6 o proprietario pode executar uma certa
tarefa social. SO ele pode aumentar a riqueza geral utilizando a sua
prépria; a propriedade nédo €, de modo algum, um direito intangivel e
sagrado, mas um direito em continua mudanca que se deve modelar
sobre as necessidades sociais as quais deve responder. (GOMES,
1988, p. 97-98).

Com base nas novas perspectivas sobre o conceito de propriedade, a Constituicao
Alema de Weimar, promulgada em 1919, destacou a importancia da funcao social da
propriedade e evidenciou que a posse ndo deve se restringir apenas a realizacao
dos interesses individuais de seu detentor, mas deve estar a servico e em
conformidade com os interesses da sociedade em geral. Assim, a Constituicao

estabeleceu uma vinculacéo entre o direito de propriedade e as obrigacdes sociais.

A vista disso, Comparato afirma que “a ideia de fungdo social da propriedade entrou
a fazer parte do Direito Positivo com a promulgacdo da primeira Constituicao
Republicana Alema, em Weimar, em 1919”. (COMPARATO, 1968, p. 75)

Além disso, o entendimento da propriedade como func¢éo social também foi parte da
transicdo do Estado Liberal para o Estado do Bem-Estar Social, por impulso da
Revolucdo Industrial e com a organizacdo dos sindicatos dos trabalhadores, a
propriedade privada passou a adequar-se e a responder aos anseios e
necessidades do meio social e ndo somente aos do proprietario. Neste momento,
surgiu uma nocéao crescente de que os trabalhadores tinham direitos que iam além
dos direitos individuais tradicionais, como propriedade e liberdade. Isso incluia o
reconhecimento do direito a educacgéo, a saude, a previdéncia social e a participacao

nas decisdes que afetavam suas vidas.

A partir desse momento, o entendimento legal sobre a propriedade passa a

incorporar uma funcao social, materializado no principio de que o proprietario de que
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seu proprietario deve atuar ao lado do Estado como titular de coisa que interessa a

coletividade.

Nas palavras do prestigiado jurista Celso Antonio Bandeira de Mello “ndo se trata
apenas de coibir o uso antissocial da propriedade, mas o de fazer com que cumpra
tal funcao, ja que esta passa a ser um bem juridico conaturalmente definido, a nivel

constitucional, como teleologicamente orientado para este destino.”

Os pensamentos sociais anteriormente citados acabaram por influenciar a legislacéo
moderna de varios paises, dentre estes o proprio Brasil que, desde 1946 traz em
suas constituicdes o aspecto funcional; porém, a partir de 1988, com a promulgacao
da constituicdo vigente, passou a disciplinar o principio da fungéo social como direito

e garantia fundamental.

A partir de 1988, o ordenamento brasileiro positivou a funcdo social, em inUmeros
artigos constitucionais que disciplinavam o direito de propriedade e seu dever para
com a funcdo social, os quais, por forca hierarquica, influenciaram inameras leis

infraconstitucionais.

1.2 A Funcéao Social da Propriedade no Ordenamento Juridico Brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988, estabelece a funcdo social da propriedade no
sistema juridico brasileiro. O texto constitucional confirma o direito de propriedade
em duas situacdes distintas, em um primeiro momento a propriedade € estabelecida
como uma garantia individual, conforme seu artigo 5° inciso XXIl. Seguidamente, no
inciso XXIIl, do mesmo artigo, o constituinte determina que “a propriedade atendera
a sua funcgao social”. O mesmo exercicio fez ao tratar sobre os principios da ordem
econdmica, mencionando-se, no inciso Il do artigo 170, a propriedade privada, €, no
inciso seguinte, a “funcao social da propriedade”. Vejamos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer

natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes

no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;

’ DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Novos aspectos da funcdo social da propriedade no direito
publico. Revista de Direito Publico. Vol. 20, n. 84. Outubro-dezembro de 1987.
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XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacao do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os

seguintes principios:
Il - propriedade privada;
[l - funcéo social da propriedade;

Por ser pautada nas regras de propriedade privada e livre iniciativa, bem como
considerado o contexto politico da época da criagdo da Constituicdo vigente,
depreende-se que o texto constitucional brasileiro adota uma orientacdo econémica

capitalista.

Nesse sentido, para José Afonso da Silva, a ordem econémica, consubstanciada na
Constituicdo vigente € uma forma econbmica capitalista, porque ela se apoia
inteiramente na apropriacdo privada dos meios de producdo e na iniciativa (SILVA,
2001, p. 764). Por outro lado, Franco Filho (2009) diz que na realidade a
Constituicao Brasileira € contraditéria, por dizer ser pautada na propriedade privada
e na livre iniciativa, mas em seguida estabelecer inUmeras restricbes e

centralizacdes da atividade econémica no estado.

Ja o llustre Eros Roberto Grau, diz ndo haver contradi¢cdes, vez que o sistema
brasileiro € um modelo de estado de Bem-Estar Social, no qual o mercado deve se

reger, mas o estado deve auxiliar, impulsionar, proteger (GRAU, 2010, p. 353).

Assim, mesmo tendo origem em um sistema capitalista que € intrinsecamente
desigual, a Constituicdo de 1988 instituiu o direito de propriedade condicionado a
sua funcdo social, com o propdsito de promover o desenvolvimento econdémico, a
equidade social e o0 bem-estar de todos. Portanto, compreende-se que a propriedade
privada, conforme delineado no artigo 170 da CF, sO pode ser exercida como um

direito individual quando estiver em consonéncia com sua fungéo social.
Nesse sentido, sdo as licdes de Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins:
[...] por tras da funcdo social podem estar os mais diversos bens

juridicos sociais, todos, no entanto, como elementos concretizadores

do principio do Estado social lastreado nos art. 3°, I, e 170, Ill da CF.
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A combinacdo desses artigos autoriza e obriga o legislador a impor
limites duplamente proporcionais a propriedade. (...) Trata-se de um
exame de proporcionalidade altamente complexo, sobretudo em
razdo do limite minimo de intervengdo, que ndo é racionalmente
tracavel, devendo ficar a cargo do progndstico politico legislativo.
(DIMOULIS; MARTINS, 2011, p. 74.)

Esse entendimento, € confirmado pelo artigo 184 da ConstituicAo Federal que
rompe, de fato, com o entendimento antigo da propriedade como direito absoluto e

individual ao autorizar a expropriacao por interesse social:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua
funcdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da
divida agréaria, com clausula de preservacgéao do valor real, resgataveis
no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao,
e cuja utilizacdo seréa definida em lei.

Aqui, cabe mencionar a concepcdo adotada pela Constituicdo Federal de 1988 a
funcéo social da propriedade rural, nos termos do artigo 186:

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia

estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagao

do meio ambiente;

Il - observancia das disposicdes que regulam as relacBes de
trabalho;

IV - exploracéo que favoregca o bem-estar dos proprietarios e dos

trabalhadores.

Nesse interim, verifica-se que séo requisitos da funcéo social estes descritos nos
incisos do artigo acima que, se ndo forem cumpridos de forma simultanea, nos

bY

termos da legislacdo infraconstitucional®, dardo ensejo a possibilidade de

8 Como a Lei n. 8.629 de 25 de fevereiro de 1993 e a Lei complementar n. 76 de 06 de julho de 1993.
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desapropriacdo por interesse social para fins da reforma agraria, ndo valendo um

anico requisito como meio impeditivo da desapropriacdo descrita no Art. 184.

Ja em relacdo a propriedade urbana, a Constituicdo, ao contrario do que fez ao
disciplinar a propriedade rural, ndo estabelece parametros explicitos que
caracterizem o cumprimento de sua funcéo social. Delegou aos municipios, por meio
de seus planos diretores o dever de estabelecer as condi¢bes que determinam a

fungéo social em cada caso.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢fes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

(...)

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende

as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no

plano diretor.
Destaca-se, dessa forma, que a Lei n 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade,
€ responsavel por regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelecendo “normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos

cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 1°, § unico).

Ainda, menciona a func¢éo social da propriedade urbana em seu artigo 39, verbis:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas

as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Nesse sentido, é o entendimento de Heleno Florindo da Silva e Daury César Fabriz:

O Estado, portanto, a luz da Constituicdo Federal de 1988, bem como
do Estatuto da Cidade, inaugurou um arcabouc¢o normativo visando a
efetivagcao do Direito a Moradia digna. Dentre os aspectos trazidos a
esse respeito, merece destaque a funcionalizacdo social da

propriedade privada, ou seja, a propriedade ndo é mais
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individualmente absoluta, pois ha necessidade de se adequar a

sociedade a sua volta, sendo instrumento para seu desenvolvimento.

Observa-se que o principio da funcao social da propriedade desempenha um papel
essencial na promocao da justica social, da sustentabilidade e do desenvolvimento
equilibrado do pais. Ao garantir o cumprimento dessa funcao, busca-se reduzir as
disparidades sociais e fomentar o bem-estar da coletividade, garantindo que todos
tenham direito a um ambiente saudavel e condi¢des de vida dignas.

Contudo, a vinculagdo e a consolidacdo das propriedades a sua funcdo social,
mesmo que por norma constitucional, ndo sdo suficientes para garantir de fato o
interesse publico e 0o bem-estar coletivo. Isso ocorre porque a efetivacdo desse
processo enfrenta desafios consideraveis, tais como a concentracdo de terras, a
falta de acesso a terra por parte dos agricultores familiares, a gestdo ambiental e a
especulacdo imobiliaria. Portanto, é necessario um esforco continuo por parte do
Estado, da sociedade civil e dos préprios proprietarios para garantir o cumprimento

deste principio.
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2 A MORADIA ADEQUADA COMO UM DIREITO HUMANO

O reconhecimento do direito a moradia na Constituicho Federal como norma
fundamental é encontrado no art. 6°° que, ao definir os direitos sociais, inclui como
posicdo de destaque o direito & moradia, que foi introduzido através da Emenda
Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000, e posteriormente, alterado pela

Emenda Constitucional n® 90/2015, que estabeleceu a redacgao vigente.

Como ensina Nelson Saule Junior:

"[...] se havia alguma divida da comunidade juridica quanto a questao
de o sistema constitucional brasileiro reconhecer o direito a moradia
como um direito social, a sua previsdo expressa no texto
constitucional elimina tal davida e imp6e a sua observancia no
mesmo patamar dos demais direitos fundamentais positivados em

nosso ordenamento”.
Ainda nas palavras do professor Nelson Saule Junior:

“a definigdo do conceito e os efeitos juridicos do direito a moradia, no
direito brasileiro, devem ser construidos a partir da compreensao
internacional do direito a moradia” (SAULE. 2004, p. 99.)

Dessa forma, a necessidade de reconhecer de forma explicita o direito a moradia
como um direito social assegurado pela Constituicdo foi motivada pela legislacao
internacional, especialmente pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de
1948. Esta declaragéo, em seu artigo 25, inciso 1°, regula o seguinte:

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia salde, bem-estar, inclusive alimentagéo,
vestuario, habitacdo, cuidados meédicos e 0s servicos sociais
indispensaveis e direito a seguranca em caso de desemprego,
doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios

de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle

Nessa mesma linha, o direito a moradia também é reconhecido pelo Pacto
Internacional dos Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais de 1996, que foi

9 Art. 6° S&o direitos sociais a educacéo, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao.


https://www.magisteronline.com.br/mgstrnet/lpext.dll?f=FifLink&t=document-frame.htm&l=jump&iid=MagNet_Legis.nfo&d=EC%2026&sid=2ab86011.43f6959e.0.0#JD_EC26
https://www.magisteronline.com.br/mgstrnet/lpext.dll?f=FifLink&t=document-frame.htm&l=jump&iid=MagNet_Legis.nfo&d=EC%2026&sid=2ab86011.43f6959e.0.0#JD_EC26
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recepcionado e promulgado pelo Brasil através do Decreto n® 591/1992. A redacao

do artigo 11, inciso 1, dispde que:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequando para si proprio e sua familia,
inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim
como a uma melhoria continua de suas condicbes de vida. Os
Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a
consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperacgéo internacional fundada no livre

consentimento.

Ressalta-se que o direito & moradia ndo deve ser interpretado de forma limitada a
mera provisao de um teto com paredes para se viver. Ele transcende esses aspectos
basicos e esta intrinsecamente ligado a uma série de outros direitos que séo

fundamentais para uma vida digna e plena.

Ressalta-se o conceito de moradia descrito na Agenda Habitat 111°:

“[...] adequada privacidade, adequado espago, acessibilidade fisica,
adequada seguranca, incluindo seguranca de posse, durabilidade e
estabilidade estrutural, adequada iluminagdo, aquecimento e
ventilacdo, adequada infraestrutura basica, bem como o suprimento
de agua, saneamento e tratamento de residuos, apropriada qualidade
ambiental e de salde, e adequada localizagdo com relacdo ao
trabalho e servigos béasicos devendo todos esses componentes ter um
custo disponivel e acessivel’.(AGENDA HABITAT Il, Istambul, 1996,
art. 43)

E possivel inferir a partir de uma andlise dos documentos internacionais
mencionados que o reconhecimento do Direito a Moradia digna é universal e
fundamental na realizacdo de outros direitos basicos. Nesse sentido, os Estados
signatarios desses documentos assumem a responsabilidade de promover esse

direito, vejamos:

10 A Agenda Habitat € um compromisso internacional assumido pelo Governo Brasileiro durante a
Segunda Conferéncia das Nag¢fes Unidas para os Assentamentos Humanos — Habitat Il, realizada na
cidade de Istambul, Turquia, em 1996.
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“Nos reafirmamos nosso compromisso para a plena e progressiva
realizacdo do direito a moradia, provido por instrumentos
internacionais. Neste contexto, nds reconhecemos a obrigagdo dos
governos de capacitar as pessoas para obter habitac@o e proteger e
melhorar as moradias e vizinhangcas. Os governos devem tomar
apropriadas acdes em ordem para promover, proteger e assegurar a
plena e progressiva realizacdo do direito a moradia. Entre essas
aclBes foi estabelecida a protecdo para todas as pessoas dos
despejos forcados que violem os direitos humanos, bem como de
prover seguranga legal de posse e igual acesso a terra.” (Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC)
Capitulo I, item A, §24).

A garantia do direito a moradia digna requer uma atuacdo estatal, por meio da
implementacdo de politicas publicas eficazes, da criacdo de normas apropriadas e
da promocao da participacdo da sociedade civil na formulacdo e execucdo dessas
politicas. A vista disso, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) instituiu, através do
art. 4°, mecanismos de promoc¢ao do Direito a Moradia.

Portanto, a propriedade sem funcéo social perde a protecdo do sistema juridico, e a
posse se destaca enquanto instrumento de extincdo de pobreza e das
desigualdades sociais. Nesse sentido, os mestres Cristiano Farias e Nelson

Rosenvald afirmam o que segue:

Quando houver divergéncia entre os anseios do proprietario que
deseja a posse, mas nunca lhe deu a funcdo social, e, de outro lado,
0 possuidor que mantém ingeréncia econdbmica sobre o bem,
concedendo funcdo social a posse, serd necessario priorizar a
interpretacdo que mais sentidos possa conferir a dignidade da pessoa
humana. [...] Dai a necessidade de alcangcarmos a posse como um
fato social indissociado de uma funcao prépria e autbnoma ao direito
de propriedade. A posse caracteriza-se por uma apropriacdo
econbmica e social consciente sobre um bem, voltada a uma
finalidade individual que representa, em Ultima instancia, a propria
finalidade coletiva, ao propiciar o direito fundamental social de
moradia (art. 6° da CF). [...] O direito a moradia traduz necessidade
primaria do homem, condi¢éo indispensavel a uma vida digna e
complemento de sua personalidade e cidadania. Atua com eficicia
normativa imediata, tutelando diretamente situacfes juridicas

individuais. E muito mais do que simplesmente o “direito & casa
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prépria”, pois, como direito fundamental de segunda geracdo (ou
dimenséo), envolve a necessidade do Estado de cumprir obrigacdes
de fazer, centrada na pratica de politicas publicas capazes de garantir
um abrigo adequado, decente e apropriado a quem necessita de um
minimo vital. (FARIAS; ROSENVALD, 2010, p. 52-53)

2.1 O Direito a Moradia num Contexto de Pandemia e Pés-pandemia.

7

O crescimento urbano no Brasil é marcado pela predominancia de praticas
informais, a mercantilizacdo da terra e a exclusdo social e espacial, resultando em

varias formas de desigualdade e violacdes dos direitos humanos.

Com o impacto econdémico decorrente da pandemia de COVID-19, surge uma nova
crise sobre um sistema habitacional j& fragilizado, enfatizando ainda mais a conexao
entre moradia e saude. Isso destaca a importancia fundamental do direito a moradia,

demandando atencéo especial.

Entre marco de 2020 e outubro de 2022, mais de 35.285 mil familias foram
despejadas e mais de 282.618 mil estdo ameacadas de despejo em todo o Pais.!!

Destarte, o controle da doenca dependia da permanéncia das pessoas e familias em
suas casas. Entretanto, houve, ao menos, dois grupos populacionais que nao
puderam praticar adequadamente esta medida de prevencdo a difusdo viral: a
populacdo em situacdo de rua e os moradores de habitacBes precarias inaptas a
pratica do isolamento domiciliar de parte do ndcleo familiar (como casas
superlotadas e sem acesso a infraestrutura de fornecimento de agua e coleta de

esgoto).
Nesse sentido, sdo as palavras da Arquiteta e Urbanista Raquel Rolnik:

Nos confrontamos com uma situacdo em que, para uma boa parte da
populacdo, é impossivel ficar em casa. Porque, para comeco de
conversa, tem que ter casa. Em segundo [lugar], tem que ter casa
onde d& para ficar (ROLNIK, 2020)

1 CAMPANHA Nacional pelo Despejo Zero. Despejo Zero em Defesa da Vida no Campo e na Cidade,
23 jul. 2020. Disponivel em: https://www.campanhadespejozero.org/. Acesso 4 nov.2023.
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Outra problematica deste contexto da pandemia, se refere a pressao sobre o acesso
a moradia e o aumento da disputa por terras urbanas. Os conflitos possessorios
tornaram-se mais frequentes, a medida que diferentes grupos buscavam garantir
seus direitos a moradia em meio as dificuldades econémicas e as incertezas da

pandemia.

Consequentemente, em atendimento as indmeras recomendagdes internacionais,
varias medidas foram tomadas para proteger a populacdo vulneravel e evitar
despejos. A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°
828/DF, julgada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), foi responsavel por manter os

despejos coletivos suspensos.

No entanto, com a retomada dos despejos, foi preciso estabelecer um regime de
transicdo, a fim de evitar o risco de uma convulsdo social decorrente da execugao
simultanea de milhares de ordem de despejo e reintegracdo de posse, envolvendo
milhares de familias vulneraveis. Dessa forma, € 0 que serd analisado no capitulo

seguinte.
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3 O RELATO DA ADPF 828-DF E SUAS TUTELAS PROVISORIAS INCIDENTAIS

Em frente a numerosos despejos’? que ocorreram no Brasil durante a crise sanitaria
e humanistica, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em colaboragcdo com
grupos sociais, apresentou, em abril de 2021, a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 828 perante o Supremo Tribunal Federal, com a
finalidade de interromper despejos e decisdes de reintegracdo de posse durante a
pandemia da Covid-19. O Ministro Relator, Luis Roberto Barroso, em 3 de junho de
2021, concedeu parcialmente a medida provisoria para suspender a desocupacao
de areas previamente ocupadas até 20 de marco de 2022 e estipulou critérios para
desocupacdes de areas ocupadas apds essa data, como um meio de enfrentar a

pandemia e assegurar o direito a saude publica e a vida, nos seguintes termos:
61. Ante o quadro, defiro parcialmente a medida cautelar para:

i) com relacdo a ocupacgdes anteriores a pandemia: suspender pelo
prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente decisdo, medidas
administrativas ou judiciais que resultem em despejos, desocupacdes,
remocgOes forcadas ou reintegracdes de posse de natureza coletiva
em imdveis que sirvam de moradia ou que representem area
produtiva pelo trabalho individual ou familiar de populagtes
vulneraveis, nos casos de ocupac¢fes anteriores a 20 de margo de
2020, quando do inicio da vigéncia do estado de calamidade publica
(Decreto Legislativo n® 6/2020); ii) com relagdo a ocupacdes
posteriores a pandemia: com relagdo as ocupacdes ocorridas apds o
marco temporal de 20 de mar¢o de 2020, referido acima, que sirvam
de moradia para populacdes vulneraveis, o Poder Publico podera
atuar a fim de evitar a sua consolidacdo, desde gque as pessoas sejam
levadas para abrigos publicos ou que de outra forma se assegure a
elas moradia adequada; e iii) com relacdo ao despejo liminar:
suspender pelo prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente
decisdo, a possibilidade de concessdo de despejo liminar sumario,
sem a audiéncia da parte contraria (art. 59, 8 1°, da Lei n°
8.425/1991), nos casos de locacdes residenciais em que o locatario

seja pessoa vulneravel, mantida a possibilidade da acdo de despejo

12 Confira: https://www.labcidade.fau.usp.br/despejo-zero-14-300-familias-foram-despejadas-entre-

marco-de-2020-e-junho-de-2021/. Acesso em: 01/03/2014



https://www.labcidade.fau.usp.br/despejo-zero-14-300-familias-foram-despejadas-entre-marco-de-2020-e-junho-de-2021/
https://www.labcidade.fau.usp.br/despejo-zero-14-300-familias-foram-despejadas-entre-marco-de-2020-e-junho-de-2021/
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por falta de pagamento, com observancia do rito normal e

contraditorio.

62. Ficam ressalvadas da abrangéncia da presente medida cautelar

as seguintes hipoteses:

i) ocupacdes situadas em areas de risco, suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos, inundacbes ou processos correlatos, mesmo que
sejam anteriores ao estado de calamidade publica, nas quais a
remocdo podera acontecer, respeitados os termos do art. 3°-B da Lei
federal n® 12.340/2010; ii) situacdes em que a desocupacdo se
mostre absolutamente necesséria para 0 combate ao crime
organizado — a exemplo de complexos habitacionais invadidos e
dominados por fac¢des criminosas — nas quais deve ser assegurada
a realocacdo de pessoas vulneraveis que ndo estejam envolvidas na
pratica dos delitos; iii) a possibilidade de desintrusao de invasores em
terras indigenas; e iv) posic¢des juridicas que tenham por fundamento
leis locais mais favoraveis a tutela do direito a moradia, desde que
compativeis com a Constituicdo, e decisdes judiciais anteriores que
confiram maior grau e protecdo a grupos vulneraveis especificos,
casos em que a medida mais protetiva prevalece sobre a presente

decisdo.1?

Nesse sentido, a determinag&do do ministro Barroso resultou na suspensao, por um

periodo de seis meses, (i) medidas administrativas ou judiciais que resultem em

despejos, desocupacdes, remocoes forcadas ou reintegracdes de posse de natureza

coletiva em imoveis utilizados para fins de moradia em casos de ocupacdes

anteriores a pandemia e (i) a possibilidade de concessdo de despejo liminar

sumario, sem a audiéncia da parte contraria, nos casos de locac¢fes residenciais em

que o locatario seja pessoa vulneravel. A decisdo estabelece o inicio do prazo, que

comeca com a decisdo da medida cautelar, em 3 de junho de 2021.

Consequentemente, o periodo de seis meses chegaria ao fim em 3 de dezembro de

2021.

3Disponivel  em:
Acesso 08/05/2024

https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.aspid=15346615468&ext=.pdf.



https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.aspid=15346615468&ext=.pdf
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No decurso do prazo de seis meses, foi promulgada a Lei n°® 14.216/2021%4, que
interrompeu a execucdo de acOes judiciais, extrajudiciais ou administrativas que
levem a desocupacgdo ou remocéao coletiva forcada em propriedades, tanto publicas
como privadas, com foco exclusivo em areas urbanas, até 31 de dezembro de 2021.

Pouco antes do término do prazo estipulado, o PSOL e os Amici Curiae, membros
da Campanha Despejo Zero, apresentaram uma peticdo conjunta na acao que inclui
um pedido de medida cautelar incidental, no qual solicitaram uma extensao do prazo
para despejos durante a pandemia. Em 1° de dezembro de 2021, o Ministro Relator

concedeu parcialmente a solicitacao.

Diante de todos esses fatores, 0 pedido cautelar incidental deve ser
parcialmente deferido, realizando-se um apelo ao legislador a fim de
que delibere a respeito da prorrogacédo do prazo previsto na Lei n°
14.216/2021. Em resumo, a extensdo da cautelar é deferida nos

seguintes termos:

(i) Tendo em vista a superveniéncia da Lei n° 14.216/2021, editada
apos a concessdo da medida cautelar, deve-se adotar postura de
deferéncia com a deliberagdo do Congresso Nacional e o0s
parametros legais devem prevalecer na parte sobre a qual ela prevé
criterios mais favordveis para pessoas em situacdo de

vulnerabilidade;

(il) No tocante as areas rurais, verifica-se uma omissédo por parte do
legislador, pois ndo ha critério razoavel para proteger pessoas
vulneraveis que habitam &areas urbanas e ndo proteger aquelas que
se encontram em areas rurais. Nessa parte, portanto, determino a
aplicacdo dos critérios previstos na Lei n® 14.216/2021 até 31 de

marco de 2022;

14 Referida lei, conforme seu art. 1.°, estabelece medidas excepcionais em razdo da Emergéncia em
Saude Publica de Importancia Nacional (Espin) decorrente da infeccdo humana pelo coronavirus
SARSCoV-2, para suspender até 31 de dezembro de 2021 o cumprimento de medida judicial,
extrajudicial ou administrativa que resulte em desocupacdo ou remocgéao forcada coletiva em imével
privado ou publico, exclusivamente urbano, e a concessao de liminar em acdo de despejo de que
trata a Lei n° 8.245, de 18 de outubro de 1991, para dispensar o locatario do pagamento de multa em
caso de denuncia de locacdo de imdvel e para autorizar a realizacdo de aditivo em contrato de
locacéo por meio de correspondéncias eletrénicas ou de aplicativos de mensagens.
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(iii) Faco apelo ao legislador, a fim de que prorrogue a vigéncia dos
prazos previstos na Lei n® 14.216/2021 (arts. 1°; 2°; 4° e 5°), tendo em

vista o cenario da pandemia;

(iv) Caso ndo venha a ser deliberada a prorrogacéo até o periodo de
recesso parlamentar, concedo parcialmente a medida cautelar, a fim
de que os direitos assegurados pela Lei n° 14.216/2021 sigam

vigentes até 31 de marco de 2022.15

A Suprema Corte considerou que as premissas sanitarias das quais partiu a decisédo
originalmente proferida continuavam presentes, acrescendo a estas as
consequéncias socioecondmicas'® da Pandemia da Covid-19. Diante da situacéo da
crise sanitaria e considerando a promulgacédo da Lei n® 14.216/2021, adotou uma
postura de respeito a decisdo do Congresso Nacional e reconheceu que o0s
parametros legais devem prevalecer na parte em que prevé critérios mais favoraveis

para pessoas em situacao de vulnerabilidade.

Em relacdo as areas rurais, constatou-se uma falha por parte do legislador, pois ndo
havia um critério razoavel para proteger as pessoas vulneraveis que vivem em areas
urbanas sem proteger agquelas que estdo em areas rurais. Dessa forma, determinou

a aplicacao dos critérios previstos na legislacdo emergencial.

Em marco de 2022, apds novo pedido de extensdo do prazo, o Ministro Relator
decidiu estender o prazo até 30 de junho de 202217, Além disso, o Tribunal solicitou
ao legislador que considerasse a adocdo de medidas que pudessem mitigar 0s
efeitos habitacionais e humanitarios que poderiam surgir das reintegracées de posse
apos o término do prazo de extensao concedido.

15 Conferir: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15349030455&ext=.pdf. Acesso
em: 06/03/2024

16 Assim sintetizou: “Sob o ponto de vista socioecondmico, verifica-se uma piora acentuada na
situacdo de pessoas em situacdo de vulnerabilidade, com a perda de renda, escalada do
desemprego, inflagao acelerada e crescimento significativo da insegurancga alimentar”.

17 Conferir: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15350451892&ext=.pdf Acesso
em: 06/03/2024
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https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15350451892&ext=.pdf
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Na andlise do terceiro pedido de tutela proviséria incidental na ADPF 828-DF*8,
também pautado em argumentos sanitarios e socioecondmicos!®, o Supremo
Tribunal Federal deferiu parcialmente o pedido de medida cautelar, mantendo a
suspensao temporaria de desocupacdes e despejos, até 31 de outubro de 2022,
com mais um apelo ao legislador para disciplinar a matéria. Além disso, salientou-se,
nesta decisdo, que seria preciso estabelecer um regime de transicdo para a

retomada da execucgéao das decisdes suspensas pela ADPF n° 828-DF.

A preocupacao motivadora, nas palavras do Ministro Relator, foi no sentido de que:

“A execucdo simultdnea de milhares de ordens de despejo, que
envolvem centenas de milhares de familias vulneraveis, geraria o

risco de convulsao social”.

Dai a necessidade de “retornar a normalidade de forma gradual e escalonada”,

assegurando-se que as desocupacgdes coletivas, em se mostrando a solugdo mais

18 Conferir: https://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPE828prorroga.pdf Acesso
em: 06/03/2024

19 O Supremo Tribunal Federal salientou os seguintes dados: “Sob o ponto de vista socioecondémico,
verifica-se aumento expressivo do flagelo social. De acordo com a pesquisa realizada pela Prefeitura
do Rio de Janeiro em 2021, 31% das pessoas estdo na rua ha menos de um ano, sendo 64% por
perda de trabalho, moradia ou renda. Destes, 42,8% afirmaram que se tivesse um emprego sairia das
ruas [6]. Ainda que a medida cautelar se justifique por conta da crise sanitéria, € preciso considerar
gue a retomada das desocupacdes atinge parcela particularmente vulneravel da populagéo e, por
isso, € preciso especial cautela. 8. Dados divulgados em 08.06.2022 registram o avan¢o da fome,
com 33,1 milhdes de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar grave e mais da metade da
populacgdo brasileira (58,7%) convivendo com algum grau de inseguranca alimentar (doc. 864). O pais
retrocedeu aproximadamente trinta anos no combate a fome, retornando a patamares proximos aos
observados na década de 1990. 9. Além disso, a renda média per capita do brasileiro teve queda
recorde em 2021, atingindo o menor valor em dez anos. Entre os 5% de menor renda a queda
alcancou o patamar de 33,9% e entre os de 5% a 10% mais pobres a perda foi de 31,8% [7]. A
parcela de pessoas em condicdo de pobreza no pais avancou de 7,6%, em 2020, para 10,8%, em
2021. Os numeros correspondem a 7,2 milhdes de novos pobres em relacao a 2020 e 3,6 milhdes de
novos pobres em relagdo ao pré pandemia. Por esta classificacdo, pobres sao aqueles que vivem
com menos de R$ 210 per capita por més. A apuragdo, igualmente, demonstra crescimento daqueles
que estdo em situacdo de extrema pobreza, que sdo o0s que vivem com renda per capita mensal de
até R$ 105. Esta fatia subiu de 4,2%, em 2020, para 5,9%, em 2021, em relacdo ao total da
populagdo brasileira [8] 10. As 142.385 familias que estdo na iminéncia das desocupacdes se
encontram justamente na parcela mais pobre da populagéo. Além disso, também € preciso levar em
consideracdo que o perfil das ocupag¢des mudou durante a pandemia. Com a perda da capacidade de
custear moradia, tem-se noticia de familias inteiras nessa situacdo, com mulheres, criancas e idosos.
Os numeros indicam haver mais de 97.391 (noventa e sete mil, trezentas e noventa e uma) crian¢as
e 95.113 (noventa e cinco mil, cento e treze) idosos(as) ameacgados(as) pelas desocupacdes neste
momento [9]".


https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF828prorroga.pdf
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adequada para 0 caso concreto, sejam realizadas com pleno respeito a dignidade

das familias desapossadas. O Ministro conclui:

“Despejos com violéncia, desordem e menosprezo aos direitos a
salde, a integridade fisica e psiquica, a moradia e ao devido
processo legal dos atingidos deverdo ser rechacados, por ndo se

compatibilizarem com a ordem constitucional.”

Evidencia-se, portanto, a posicdo do Supremo Tribunal Federal que, desta forma,
reconhece a incompatibilidade de despejos arbitrarios e violentos com a Constituicéo
da Republica de 1.988.

3.1 O Regime de Transigao

Em 31 de outubro de 2022, o Ministro Barroso deferiu parcialmente o pedido de
medida cautelar incidental, a fim de estabelecer um regime de transicdo para a
retomada das acdes das acdes possessoOrias que foram suspensas durante a

pandemia, conforme a sequir:

31. Ante o0 exposto, defiro parcialmente o pedido de medida cautelar
incidental para determinar a adoc¢do de um regime de transicdo para a
retomada da execucéo de decisbes suspensas na presente acdo, nos
seguintes termos: (a) Determino que os Tribunais de Justica e os
Tribunais Regionais Federais instalem, imediatamente, comissdes de
conflitos fundiarios que possam servir de apoio operacional aos juizes
e, principalmente nesse primeiro momento, elaborar a estratégia de
retomada da execucdo de decisbes suspensas pela presente acéo,
de maneira gradual e escalonada; (b) Determino a realizacdo de
inspecodes judiciais e de audiéncias de mediacéo pelas comissdes de
conflitos fundiarios, como etapa prévia e necessaria as ordens de
desocupagédo coletiva, inclusive em relagdo aquelas cujos mandados
ja tenham sido expedidos. As audiéncias devem contar com a
participacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica nos locais
em que esta estiver estruturada, bem como, quando for o caso, dos
Orgdos responsaveis pela politica agraria e urbana da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios onde se situe a area do litigio, nos
termos do art. 565 do Cdédigo de Processo Civil e do art. 2°, § 4°, da
Lei n® 14.216/2021. (c) Determino que as medidas administrativas
que possam resultar em remocdes coletivas de pessoas vulneraveis
(i) sejam realizadas mediante a ciéncia prévia e oitiva dos

representantes das comunidades afetadas; (ii) sejam antecedidas de
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prazo minimo razoavel para a desocupacdo pela populacédo
envolvida,; (iii) garantam o encaminhamento das pessoas em situacdo
de vulnerabilidade social para abrigos publicos (ou local com
condi¢des dignas) ou adotem outra medida eficaz para resguardar o
direito a moradia, vedando-se, em qualquer caso, a separacdo de
membros de uma mesma familia?®

Com efeito, o Supremo Tribunal desenhou um regime de transi¢cao para a retomada
do cumprimento das ordens remocionistas de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, centrada na criacdo imediata nos Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais, de uma Comissédo de Conflitos Fundiarios?! para apoio operacional aos
juizes e na obrigatoriedade de realizacdo de inspec¢des judiciais e de audiéncias de
mediacdo por tal mecanismo, como etapa prévia e necessaria as ordens de

desocupacéo coletiva.

Determinou, ainda, que as referidas audiéncias devem contar com a participagao do
Ministério Publico e da Defensoria Publica e, quando for o caso, dos 6rgaos
responsaveis pela politica agraria e urbana da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios onde o litigio esteja localizado.

Insta salientar, que a Corte tomou como modelo bem-sucedido de Comissdo de
Conflitos fundiarios aquele adotado pelo Tribunal de Justica do Estado do Parana,
criada em 2019, esta Comissédo tem atuado na busca de solucdo consensual para 0s
conflitos possessorios de natureza coletiva, por meio de técnicas de mediagcdo com
as partes envolvidas, destacando-se dentre as suas atividades as visitas técnicas as
ocupacdes urbanas e rurais e a intensa interlocucdo com as partes, 6rgaos de

Estado e os movimentos sociais.??

20 Conferir: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354516286&ext=.pdf. Acesso
em: 06/03/2024

21 Considerando o teor da Resolucdo n° 510, de 26 de junho de 2023, do Conselho Nacional de
Justica, que estabelece as diretrizes para a criagdo da Comissdo Nacional de Solu¢g8es Fundiarias e
das Comissfes Regionais de Solu¢des Fundiarias no ambito do Conselho Nacional de Justica e dos
Tribunais, respectivamente, houve uma modificagdo no nome da Comissdo. Anteriormente
denominada "Comissdo de Conflitos Fundiarios", passou, entdo, a ser denominada "Comissédo de
Solugdes Fundiérias", conforme estabelecido na referida Resolugéo.

22 DIALOGO da Comissdo de Conflitos Fundiarios com a Magistratura leva magistrados para
atividade de reconhecimento em ocupacdo: além da visita, magistradas e magistrados puderam
trocar experiéncias e entender o papel da Comissdo. TJPR, Noticias, 24 jun. 2022. Conferir em:


https://www.tjpr.jus.br/documents/73315392/0/Resolução+CNJ+nº+510%2C+de+20+de+junho+de+2023%2C+Regulamenta+Visita+Técnica.pdf/fa96e6c7-4abb-1def-c084-c361cd8d1be3
https://www.tjpr.jus.br/documents/73315392/0/Resolução+CNJ+nº+510%2C+de+20+de+junho+de+2023%2C+Regulamenta+Visita+Técnica.pdf/fa96e6c7-4abb-1def-c084-c361cd8d1be3
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Este modelo guarda parametros importantes que, como um farol, poderdo ser

adotados pelos tribunais. Alguns deles sdo enfatizados na decisdo do Supremo

Tribunal Federal:

O fluxo das atividades da Comissdo de Conflitos Fundiérios do
Tribunal de Justica do Estado do Parana, que podera ser utilizado
como pardmetro para os demais tribunais, envolve: (i) seu
acionamento pelas partes, juizes ou qualquer interessado, como o
Ministério Publico ou a Defensoria Publica, mediante a remessa
eletronica dos autos a Comisséao; (i) agendamento e realizacdo de
visita técnica pela Comissdo, com comunicacdo ao juizo de origem,
partes, advogados, Defensoria, MP, Municipio e outros 6rgaos
eventualmente interessados, que dela queiram participar; (iii)
elaboracdo do relatério da visita técnica pela Comissdo, com
especificacdo do imdvel e principais constatacdes da visita, indicando
0 numero de moradores, existéncia de acesso ou ndo a Sservigos
publicos (agua potavel, energia elétrica, saneamento bésico, escolas
e postos de saulde), forma de construcdo das moradias e sua
distribuicdo pelo imével, com registros fotograficos e outras
informacgdes importantes; e (iv) elaboracédo de recomendacdes, tais
como: (a) congelamento da ocupacéo, de modo a ndo permitir que
outras pessoas ou familias adentrem no imével e que, paralelamente,
ndo haja venda, cesséo ou locacao de lotes e casas; (b) colocacéo de
placas informando que o imovel estd em litigio, sendo vedada a
entrada de novas pessoas; (c) cadastramento das familias nos
programas sociais e habitacionais do Municipio competente; (d)
verificagdo se se ftrata de ndcleo urbano informal, passivel de
regularizacdo fundiaria; e () em caso de desocupagdo, que O
mandado seja cumprido observando a Nota Técnica n® 01/20222% da

Comissao de Conflitos Fundiarios.24

https://www.tjpr.jus.br/destaques/-/asset publisher/1IKl/content/dialogo-da-comissao-de-conflitos-

fundiarios-com-a-magistratura-leva-magistrados-para-atividade-de-reconhecimento-em-

ocupacao/18319 .Acesso em 31 de out. 2023

23 Conferir a nota técnica referida:
https://drive.google.com/file/d/1vufixVrIMjldIxgrVkU1I5WluocJiSnJ/view Acesso em: 06/03/2024

24 Conferir: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354516286&ext=.pdf. Acesso

em: 08/03/2024


https://www.tjpr.jus.br/destaques/-/asset_publisher/1lKI/content/dialogo-da-comissao-de-conflitos-%20fundiarios-com-a-magistratura-leva-magistrados-para-atividade-de-reconhecimento-em-ocupacao/18319
https://www.tjpr.jus.br/destaques/-/asset_publisher/1lKI/content/dialogo-da-comissao-de-conflitos-%20fundiarios-com-a-magistratura-leva-magistrados-para-atividade-de-reconhecimento-em-ocupacao/18319
https://www.tjpr.jus.br/destaques/-/asset_publisher/1lKI/content/dialogo-da-comissao-de-conflitos-%20fundiarios-com-a-magistratura-leva-magistrados-para-atividade-de-reconhecimento-em-ocupacao/18319
https://drive.google.com/file/d/1vuf1xVrlMjIdIxgrVkU1l5WluocJiSnJ/view
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Por fim, decidiu que as a¢des que resultem em remocdes de individuos em situacéo
de vulnerabilidade devem conceder um periodo razoavel, bem como devem ser
precedidas de ciéncia prévia e oitiva dos representantes das comunidades afetadas.
Além disso, determinou o encaminhamento para abrigos publicos ou locais que
oferecessem condicfes dignas, ou que seja aplicada outra medida eficaz para

resguardar o direito a moradia.

Ao determinar a realizacdo de inspecéo judicial e audiéncia de mediacdo com ampla
participacéo, antes de qualquer ordem de remocdao, e conduzidas por uma Comissao
de Conflitos Fundiarios criada especificamente para essa finalidade, promove-se
uma mudanca significativa. Isso garante o estabelecimento de meios participativos e
colaborativos nesse tipo de processo, que geralmente é caracterizado pela auséncia
de discussfes técnicas e pela indeterminacédo de sujeitos, como sera detalhado no

préximo capitulo.
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4 A (IN)SUFICIENCIA DO PROCESSO CIVIL CLASSICO NAS ACOES DE
REINTEGRACAO DE POSSE

O Cadigo Civil de 2015 trata de trés modalidades de acdes possessorias, a saber:
acdo de reintegracdo de posse, acdo de manutencdo de posse e 0 interdito
proibitério, todas estipuladas no Capitulo Ill do Titulo 1l — dedicado aos

procedimentos especiais, na licdo de Bueno:

As “acdes possessorias” sdo o procedimento especial de jurisdi¢cao
contenciosa que tem como finalidade a protecdo da posse. Na expressao
estdo compreendidas ndo s6é os pedidos de tutela jurisdicional
voltados a manutengdo (casos em que ha turbacdo da posse, isto &,
embaragos no exercicio pleno da posse) e a reintegracdo (quando houver
esbulho na posse, isto é, perda total ou parcial da posse) de posse, mas
também o chamado “interdito proibitério”, voltado a protecdo preventiva da
posse, cabendo ao magistrado expedir “mandado proibitério” com multa em
detrimento de quem descumpri-lo. As duas primeiras hipéteses estédo
previstas no art. 560 e a terceira no art. 567, e dialogam suficientemente bem
com a previsao do art. 1.210 do CC, segundo o qual: “O possuidor tem direito
a ser mantido na posse em caso de turbacdo, restituido no de esbulho, e
segurado de violéncia iminente, se tiver justo receio de ser molestado”.?>

Dessa forma, as acdes possessorias, 0 alvo principal € a posse, seja para manté-la
(acdo de manutencdo de posse) ou recupera-la (acdo de reintegracdo de posse). O
foco do juiz se restringe a andlise da posse em si, ou seja, como cada parte a
exerce. No maximo, se discute a qualidade da posse (justa ou injusta, de boa ou ma
fé). Questdes sobre direito de propriedade s&o proibidas, pois a posse tem

autonomia prépria (art. 557, CPC, e art. 1.210, § 2°, CC).

Ao analisar as acbes possessorias, 0 magistrado deve verificar se as partes estdo
cumprindo as funcdes sociais da propriedade e da posse. Se ndo estiverem, 0 juiz
pode considerar a posse ilicita e negar sua protecao. Isso porque validar um abuso

de direito seria como chancelar um ato ilicito (art. 187, CC).

Embora a lei limite 0 que o juiz pode analisar nas a¢des possessorias, essa restricao
deve ser interpretada a luz da Constituicdo e dos direitos fundamentais. E
justamente nessas a¢fes que se torna crucial para o Poder Judiciario transcender as
amarras do processo civil tradicional, considerando o contexto social que vai além

dos fatos formais do processo.

BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de Direito Processual Civil. Saraiva. Vol. Unico. 22 edic&o.
2016. pp. 534/535.
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Isso significa ir além da posse em si e buscar entender as causas do conflito,
buscando solucdes dialdgicas que contemplem todos os envolvidos, inclusive com a
participacdo do Poder Executivo, se necessério. Essa postura € essencial para evitar
que as acdes possessorias se tornem meras ferramentas para perpetuar injusticas

sociais.

Neste ponto, os professores Rodrigo Cardoso Freitas e Adriano Sant'‘Ana Pedra

(2018), mencionam que:

[...] a solucdo de casos singulares ndo deve ser realizada apenas pela
aplicacdo da norma positiva, com suas respectivas consequéncias juridicas,
mas também mediante a aplicacdo tanto o principio da proporcionalidade
guanto do método da ponderagdo, objetivando o exame do principio da
funcdo social e a concretude de direitos fundamentais, responsaveis pela

realizagcéo da dignidade humana.

Insta pontuar que a intencdo desse capitulo é tdo somente analisar a acdo de
reintegracdo de posse, pois com ela serd possivel alcancar o que se pretende
discutir neste trabalho. Dessa forma, em caso de atos de esbulho o remédio juridico

ideal é a acdo de reintegracdo de posse, com previsdo no art. 560 do CPC.26

Nos termos do art. 561, CPC, se o possuidor esbulhado, ao propor uma acgéo de
reintegracdo de posse, demonstrar a sua posse, a ocorréncia do esbulho e sua data,
além da perda total da posse, o0 juiz podera, sem oitiva da parte contraria, expedir

mandado liminar de reintegracdo de posse, como determina o art. 562 do CPC.?’

Pode-se afirmar que este mandado liminar € uma importante ferramenta para cessar

a pratica violenta de esbulho e restituir a posse ao seu verdadeiro possuidor. Porém,

26 BRASIL. Lei 13.105 de 16 de margo de 2015.

Art. 560. O possuidor tem direito a ser mantido na posse em caso de turbacéo e reintegrado em caso
de esbulho.

27 BRASIL. Lei 13.105 de 16 de margo de 2015.

Art. 561. Incumbe ao autor provar: | - a sua posse; Il - a turbagéo ou o esbulho praticado pelo réu; Il -
a data da turbacéo ou do esbulho; IV - a continuag&o da posse, embora turbada, na acéo de
manutenc¢do, ou a perda da posse, na acdo de reintegracao.

Art. 562. Estando a peticdo inicial devidamente instruida, o juiz deferir4d, sem ouvir o réu, a
expedicao do mandado liminar de manutencao ou de reintegracdo, caso contrario, determinara que
0 autor justifiqgue previamente o alegado, citando-se o réu para comparecer a audiéncia que for
designada.
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por outro lado, pode ocasionar uma situacdo de injustica, por se tratar de decisao
proferida sem discussdo acerca da qualidade da posse. A necessaria averiguacao
da funcdo social da propriedade ou posse, ficard prejudicada em uma andlise

preliminar com base nas alega¢des de apenas uma das partes.

Em acdes coletivas pela posse do imovel, o Codigo de Processo Civil traz previsdes
diferenciadas. A lei processual exige a necessaria participacdo do Ministério Publico,
como fiscal da lei, e da Defensoria Publica, como guardid dos hipossuficientes. Essa
atuacdo conjunta € fundamental para garantir a efetivacdo da funcdo social da

propriedade, o direito a moradia e a dignidade da pessoa humana.??

Como ja exposto, pretende-se defender que, no exame da posse inserida em uma
acao possessoria, ndo seja possivel ao julgador avaliar o direito da propriedade
entdo relacionado e, com isso, ndo trazer a tona a discussao da funcao social da
propriedade para a disputa possessoéria. O campo processual ndo pode se isolar dos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal, especialmente quando se
trata de conflitos possessorios que afetam um grande numero de pessoas. A
convocacao do Ministério Publico e da Defensoria Publica para participar desses
litigios € um forte indicador de que a analise possessoéria deve considerar 0s

principios constitucionais.

Ainda, o § 1° do art. 554 do CPC prevé a possibilidade de citacdo por edital dos

ocupantes que nao forem encontrados no local da contenda possessoéria, caso 0

28 BRASIL. Lei 13.105, de 16 de marco de 2015.

Art. 554. A propositura de uma acao possessoria em vez de outra ndo obstara a que o juiz conheca
do pedido e outorgue a protecao legal correspondente aquela cujos pressupostos estejam
provados.

§ 1° No caso de agdo possessoéria em que figure no polo passivo grande nimero de pessoas, serao
feitas a citag@o pessoal dos ocupantes que forem encontrados no local e a citagéo por edital dos
demais, determinando-se, ainda, a intimacdo do Ministério Publico e, se envolver pessoas em
situacao de hipossuficiéncia econémica, da Defensoria Publica.

BRASIL. Constituicao. Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Art. 134. A Defensoria Puablica é instituicdo permanente, essencial a funcgéo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe, como expresséo e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
orientacao juridica, a promocéo dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e
extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na
forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicdo Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm#art5lxxiv
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polo passivo seja contemplado por grande numero de pessoas, bem como a

divulgacao pelos meios de comunicacgao acerca da existéncia da acao.

Outra importante regra processual no conflito possessorio coletivo esta no art.565 §
1°, em que o legislador determina que nas situacées em que a violagdo da posse
seja maior que ano e um dia, ou seja, posse velha, sera necessario que 0
magistrado, antes de analisar o pedido de concesséo da medida liminar, designe

uma audiéncia de mediagao.

Art. 565. No litigio coletivo pela posse de imovel, quando o esbulho ou a
turbacéo afirmado na peticao inicial houver ocorrido ha mais de ano e dia, o
juiz, antes de apreciar o pedido de concessdao da medida liminar, devera
designar audiéncia de mediacao, a realizar-se em até 30 (trinta) dias, que
observaréa o disposto nos 8§ 2° e 4°.
§ 1° Concedida a liminar, se essa nao for executada no prazo de 1 (um)
ano, a contar da data de distribuicdo, cabera ao juiz designar audiéncia de
mediag&o, nos termos dos §§ 2° a 4° deste artigo.
Assim, se tratando de turbacdo ou o esbulho que seja decorrente de violagéo
possessoria de até ano e dia, denominada como posse nova, a analise da medida
liminar é permitida ao magistrado; no entanto, caso a violacdo possessoria seja
superior ao prazo de ano e dia, posse velha, a andlise da medida liminar somente &

permitida apés uma audiéncia de mediacao entre as partes.

Primeiramente, é crucial compreender o motivo pelo qual o legislador criou uma
excecao a regra na posse velha. Para Medina, isso aconteceu porque a auséncia de
oposicao a turbacdo ou ao esbulho por mais de um ano e um dia sugere uma falta
de interesse significativo em proteger a posse violada. Portanto, é razoavel ouvir as
partes envolvidas sobre os eventos ocorridos no caso especifico antes de considerar

uma medida liminar:

Justifica-se o cuidado do legislador, se considerada a fungédo social da
posse do imével: a ndo oposi¢do a turbacdo ou ao esbulho por mais de ano
e dia permite deduzir haver pouco interesse em proteger a posse, de um
lado, e, de outro, que aqueles que ocupam o imével podem estar a lhe dar

destinacdo adequada.?®

29 MEDINA. José Miguel Garcia. Novo Cdédigo de Processo Civil Comentado. Revista dos
Tribunais. 32 edi¢cdo. 2016. p. 563.



36

Dado que o direito processual esta cada vez mais voltado para incentivar as partes
a resolverem seus proprios conflitos, ndo faz sentido que, em uma questdo tao
delicada como a posse coletiva de imoOveis, ndo se possa recorrer a métodos

consensuais a qualquer momento.

A audiéncia de mediacdo é uma maneira do poder publico auxiliar as partes a
encontrarem uma solugdo pacifica para esta questdo que tanto tem afligido nossa
sociedade. A solucdo consensual dos conflitos deve ser estimulada por todos os
atores processuais (art. 3°, 8§ 3°, do CPC), sendo dever do juiz tentar, a qualquer
momento, que as partes facam autocomposicao (art. 139, inc. V, da lei processual).
Portanto, deixar de determinar sua realizacdo em casos de posse nova vai contra o
objetivo principal do Codigo de Processo Civil de 2015, que ¢€ incentivar

autocomposicéo das partes.°

Com isso, este estudo defende que a audiéncia de mediacdo proposta para
situacbes de posse velha, presentes nos litigios coletivos pela posse de imovel,
também deveria ser realizada nos casos de posse nova, com base nos argumentos

apresentados anteriormente.

Além disso, importante, ainda, o disposto no art. 565, 8§ 4°, CPC, a intimacédo dos
orgdos responsaveis pela politica agraria e urbana da Unido, de Estado ou do
Distrito Federal e de Municipio onde esta localizada a area objeto do litigio, para que
participem da audiéncia de mediacdo e, na oportunidade, manifestem seu interesse
no processo e sobre a existéncia de possibilidade de solucdo para o conflito

possessorio.

A disposicao legal possibilita a gestdo democrética do processo, buscando solucdes
dialogadas que superem a mera aplicacdo formal da lei. O referido dispositivo visa

evitar decisdes judiciais que, embora tecnicamente corretas, ignoram 0 COMpromisso

30 BRASIL. Lei 13.105, de 16 de marco de 2015.
Art. 3° N&o se excluira da apreciagéo jurisdicional ameaga ou leséo a direito.

§ 3° A conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser
estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive
no curso do processo judicial.

Art. 139. O juiz dirigird o processo conforme as disposi¢des deste Cadigo, incumbindo-lhe:

V - promover, a qualquer tempo, a autocomposigéo, preferencialmente com auxilio de conciliadores e
mediadores judiciais;
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constitucional do Estado com os direitos sociais fundamentais, especialmente o

direito & moradia (art. 6° da Constituicdo Federal).

Assim, € nas ac¢lOes possessérias que a necessidade de o Poder Judiciario
ultrapassar os limites do processo civil classico se torna extremamente evidente. E
crucial considerar o contexto além dos fatos formalmente registrados no processo,
incluindo as causas que originaram o conflito e a busca por uma solucéo dialogada,

com a participacéo do Poder Executivo.

Em suma, as a¢fes possessorias exigem uma postura ativa do Poder Judiciario, que
va além da mera analise formal da posse e busque solucdes justas e socialmente
responsaveis, considerando o contexto social e as causas subjacentes do conflito.
Somente assim, serd possivel superar os limites impostos pela lei e garantir a

efetivacdo da justica social.
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5 O PROCESSO ESTRUTURAL: PANORAMA GERAL

Esta secdo tem como objetivo realizar um panorama geral do processo estrutural,
analisando sua origem historica, seu desdobramento no ordenamento juridico

brasileiro, bem como suas caracteristicas e suas fases de desenvolvimento.

5.1 Origem historica do processo estrutural

O conceito de processo estrutural tem sua origem nos Estados Unidos a partir do
movimento dos direitos civis e em casos de reforma institucional, particularmente
durante a década de 1950 e nos anos subsequentes. Um marco importante nesse
contexto foi a decisdo da Suprema Corte no caso Brown v. Board of Education®! de
1954, onde a Corte declarou a inconstitucionalidade da segregacdo racial nas

escolas publicas.

Essa decisdo ndo apenas abordou um caso especifico, mas exigiu uma
reestruturacdo abrangente do sistema educacional americano para dessegregar as
escolas, marcando o inicio de uma abordagem judicial mais intervencionista em

guestdes sistémicas.

Nos anos que se seguiram, os tribunais federais americanos comecaram a adotar
remédios estruturais em varios contextos, incluindo a reforma de prisdes, hospitais
psiquiatricos, sistemas de bem-estar infantil, e habitagdo publica. Essas
intervencdes foram caracterizadas por ordens judiciais que ndao sé determinavam o
cumprimento de direitos constitucionais, mas também impunham mudancas
administrativas e operacionais para corrigir falhas estruturais nas instituicbes

envolvidas.32

Dessa forma, Owen Fiss, professor norte-americano, afirma que o processo judicial
de carater estrutural é aquele em que “um juiz, enfrentando uma burocracia estatal

no que tange aos valores de &mbito constitucional, incumbe-se de reestruturar a

31 Brown v. Board of Education of Topeka, 347 U.S. 483 (1954) e Brown v. Board of Education of
Topeka, 349 U.S. 294 (1955).

32 FISS, Owen. As bases politicas e sociais da adjudicacdo. Direito como razdo publica: processo,
jurisdicao e sociedade. SALLES, Carlos Alberto de (org.). 22 ed. Curitiba: Jurua, 2017. p. 82-83.
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organizacdo para eliminar ameaca imposta a tais valores pelos arranjos

institucionais existentes.”33

Portanto, a burocracia estatal é identificada como um obstaculo a ser enfrentado
pelo Judiciario, pois compromete a eficAcia das garantias ja estabelecidas pela
Constituicdo. O objetivo aqui € ajustar os procedimentos burocraticos tradicionais
para se adequarem a uma nova realidade, que requer a reestruturacdo da

organizacéo dessas entidades.3

5.2 Caracteristicas gerais do processo estrutural
Inicialmente, deve-se definir o conceito paradigméatico de um processo estrutural,

conforme as licbes de Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr., a saber:

“O processo estrutural € aquele em que se vincula um litigio estrutural
pautado num problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado
de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal’ (DIDIER
JR; ZANETI JR, 2020, p. 576)%.

Assim, 0s processos estruturais sdo espécie de processos que tratam de litigios

denominados estruturais. Edilson Vitorelli os caracterizam como:

Litigios estruturais séo litigios coletivos decorrentes do modo como uma
estrutura burocrdtica, usualmente, de natureza pulblica, opera. O
funcionamento da estrutura é que causa, permite ou perpetua a violagao que
da origem ao litigio coletivo. Assim, se a violagdo for apenas removida, 0

problema poderd ser resolvido de modo aparente, sem resultados

3 FISS, Owen. As formas de justiga. In: SALLES, Carlos Alberto de (org.). Direito como raz&o publica:
processo, jurisdicao e sociedade. 22 ed. Curitiba: Jurug, 2017. p. 26.

34 Nesse sentido, o autor aponta que: “A reforma estrutural reconhece o carater verdadeiramente
burocratico do Estado, adaptando formas de procedimentos tradicionais para a nova realidade social”
(FISS, 2004, p. 27).

35 DIDIER Jr, Fredie; ZANETI Jr, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: Processo Coletivo. 14.
ed. Salvador: JusPodivm, 2020.
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empiricamente significativos, ou momentaneamente, voltando a se repetir no

futuro.36

Dessa forma, litigios estruturais sdo disputas juridicas que envolvem questdes
complexas e abrangentes, afetando uma grande quantidade de pessoas e exigindo
mudancas significativas nas politicas publicas ou na administracdo de entidades
para serem resolvidos. Esses litigios geralmente surgem em contextos em que ha
problemas sistémicos, como desigualdade social, falhas nas politicas publicas, ou

infraestruturas deficientes.

Segundo o Superior Tribunal de Justiga, os litigios de natureza estrutural “revelam
conflitos de natureza complexa, plurifatorial e policéntrica, insuscetiveis de solucéo
adequada pelo processo civil classico e tradicional.”®” Nesse seguimento, a Ministra

Relatora Nancy Andrighi aponta:

Diante dessas consideragdes, sobressai imediatamente a conclusdo de que o
processo civii em sua concepgdo classica e tradicional, de indole
marcadamente adversarial e individual, é insuficiente para uma tutela
diferenciada e adequada dos litigios coletivos policéntricos, que possuem em
sua ratio a construcdo de decisdes de mérito em ambiente colaborativo e
democrético, mediante a efetiva compreensao, participagdo e consideragao,
por exemplo, dos fatos, argumentos, possibilidades e limitagdes trazidas pelo
Estado (em sentido lato) e pela sociedade civil, que pode ser representada,
em conflitos de indole familiar, pelos conselhos tutelares, pelas entidades do
terceiro setor, pelos amici curiae e pela Defensoria Publica exercendo a

fungéo de custos vulnerabilis, dentre outros.

O processo estrutural € complexo devido sua capacidade de lidar com desafios
multifacetados e da necessidade de encontrar respostas que possam abordar
efetivamente as causas subjacentes dos problemas juridicos e sociais que estédo
sendo enfrentados.

E conflituoso, principalmente devido a sua capacidade de envolver multiplas partes

interessadas com perspectivas diversas e, frequentemente, opostas. Esses casos

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

processo estratégico e suas diferencas. Revista de Processo. Vol. 284/2018.

37 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. STJ. Recurso Especial n° 1.854.842. Orgéo
julgador: Terceira Turma. Relatora: Min. Nancy Andrighi. Julgamento: Brasilia, 02 de junho de 2020.
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tendem a abordar questdes complexas que afetam ndo apenas os direitos
individuais das partes envolvidas, mas também questdes mais amplas relacionadas

a politicas publicas, direitos constitucionais e interesses coletivos.3®

E policéntrico, pois é caracterizado pela descentralizacdo do poder decisério e pela
participacdo de multiplos centros ou atores na resolucdo de um problema complexo
ou na implementagdo de mudancas sistémicas. Nesse contexto, ndo ha uma
autoridade central Unica que controle todo o processo decisério. Em vez disso,
varias entidades, instituicbes ou agentes podem estar envolvidos, cada um
contribuindo com perspectivas, recursos e competéncias distintas para alcancar

solucdes abrangentes.®®

Em sintese, o processo estrutural (i) discute um problema estrutural, isto é, um
estado de desconformidade numa estrutura, buscando uma transi¢ao paulatina para
um estado ideal de coisas; (ii) desenvolve-se por meio de um processo bifasico (ou
ciclico), com reconhecimento e definicAo do problema para, apos, adotar-se um
programa ou projeto de reorganizacao a ser seguido; (iii) com uma flexibilidade no
procedimento; (iv) com possibilidade de alteracdo do objeto litigioso e utilizacdo de
cooperacao judiciaria; (v) e € marcado pela consensualidade e adaptacdo do

processo.*°

No caso deste estudo, trata-se de um litigio estrutural que foi submetido ao Poder
Judiciério via arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, razéo pela qual
se tornou um processo estrutural. O processo estrutural, por sua vez, tem como
objetivo alcancar como provimento jurisdicional as medidas estruturais, definidas por

Fachin e Schinemann como:

[...] ha decisbes judiciais a partir de um litigio que transcende o interesse
individual e privado onde se busca a reestruturagcdo de determinada

38 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo. 32 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 30.

39 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. 3a ed. Sdo Paulo: Ed. Juspodivm,
2022. P.65.

4 DIDIER JR., Freddie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma
teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART; Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo (org.). Processos estruturais. 42 ed. Sdo Paulo: Editora
Juspodivm, 2022. p. 474-475.



42

organizacdo social ou politica publica, com o objetivo de concretizar direitos
fundamentais ou interesses socialmente relevantes.*!

Nessa mesma linha, segundo Arenhart, no processo estrutural “objetivam-se
decisdes que almejam a alteracdo substancial, para o futuro, de determinada pratica

ou instituicao”.*?

Pode-se concluir que os litigios estruturais buscam a reestruturacao de instituicdes,
visando a assegurar os direitos fundamentais das pessoas. Assim, os conflitos
fundiarios podem ser considerados litigios estruturais, uma vez que possuem como
base do conflito a desigualdade social acompanhada de uma desestruturacdo nas
politicas publicas de reforma agréria e de moradia, de modo que se ndo houver uma
reestruturacdo nas politicas publicas adotadas, o problema social certamente se

repetira.

Nesse contexto, compreende-se que a ADPF 828-DF representa o primeiro caso
estrutural de grande magnitude relacionado ao direito a moradia, com uma decisao
paradigmatica do STF que pode, inclusive, servir de fundamento para futuros

julgamentos.

Passa-se a analise da reforma estrutural promovida pela ADPF 828, e as

ferramentas utilizadas pelo juiz da a¢édo constitucional.

5.3 Analise da ADPF 828-DF a luz do processo estrutural

Para investigacdo do caso foi realizada uma andlise documental da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 828-DF, objetivando extrair (i) 0s
indicios de que o litigio em comento possui as caracteristicas de um litigio coletivo
irradiado estrutural; e (iii) os indicios de que as decisdes foram (in)eficazes. Essas
categorias de andlise foram construidas tanto a partir da teoria do processo coletivo
estrutural, quanto a partir da propria leitura dos documentos, dialogando a teoria

com os fatos. Por meio disso sera possivel, no momento da interpretacdo dos

41 FACHIN, Melina Girardi; SCHINEMANN, Caio Bueno. Decisbes estruturantes na jurisdicdo
constitucional brasileira: critérios processuais da tutela jurisdicional de direitos prestacionais. Revista
Estudos Institucionais, Jornal of institutional studies, Rio de Janeiro, v. 4, n. 1, 2018.

42 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de
Processo — REPRO, Sao Paulo, v. 225, nov. 2013.
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resultados, inferir se a conducéao diferenciada seria capaz de promover melhorias no

gue tange ao acesso a moradia.

Ao determinar a instalacdo de comissGes de conflitos fundiarios e subordinar as
reintegracdes de posse a esse curso processual como etapa prévia e necessaria as
ordens de desocupacéao coletiva, efetua-se uma mudanca significativa que garante o

estabelecimento de métodos participativos e colaborativos nesse tipo de processo.

Além disso, a possibilidade de discussdes técnicas atraves dos relatérios elaborados
pela Comissdo de Conflitos Fundiarios é outro aspecto da decisdo que merece
destaque. A inspecdo judicial e a producdo de relatérios detalhando as principais
caracteristicas das ocupacdes sdo fundamentais, especialmente para avaliar os

possiveis impactos de decis6es de remocao.

Vitorelli*3, ao abordar a atuacéo interativa e litigios coletivos, considera a assessoria
técnica independente como um direito e uma atividade, além de ser um instrumento
para garantir a participacdo efetiva. Para o autor, dados técnicos podem
proporcionar um equilibrio de forcas entre as partes, que em acdes coletivas
geralmente enfrentam um grave desequilibrio econémico, informacional e

organizacional.

Dessa forma, por meio da assessoria técnica, as partes mais vulneraveis podem
obter informacdes detalhadas e precisas sobre a area em disputa, as condi¢bes de
ocupacdo e 0s possiveis impactos das decisdes judiciais. Isso permite uma
argumentacdo mais robusta e fundamentada, garantindo que suas vozes sejam

ouvidas e consideradas no processo judicial.

Além disso, a decisdo na ADPF 828 e a Resolucdo 510/2023 do CNJ reforcaram a
necessidade de que os juizes observem o disposto no art. 565 do Cédigo de
Processo Civil, que exige, nos litigios possessorios coletivos em curso ha mais de
um ano e um dia, a realizacdo de audiéncia de mediagcdo com a presenca do
Ministério Publico, da Defensoria Publica e dos 6rgdos publicos responsaveis pelas
politicas agraria e de habitacdo de interesse social, para que se manifestem sobre a

possibilidade de solucionar o conflito possessorio.

43 VITORELLI, Edilson. Processo Coletivo e Direito a Participacdo: Técnicas de Atuacao Interativa em
Litigios Complexos/ Edilson Vitorelli e José Ourismar Barros —Sao Paulo: Editora Juspodivm, 2022.
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Nesta toada, defende Osna que o processo estrutural viabiliza a revisédo de politicas
com um enfoque prospectivo, dialégico e gradual, contribuindo para efetividade na
protecdo dos direitos fundamentais (Osna, 2022). O processo deve servir de
instrumento para um “palco de negociagdes e de debates prospectivos, procurando

uma regulagdo razoavel” (Osna, 2022, p. 500).*4

Além disso, a participagdo abrangente dos agentes publicos e das partes envolvidas
facilita o envolvimento para encontrar solugdes e respostas adequadas para esses
conflitos altamente complexos, promovendo a formulacdo de uma decisdo que
permita uma intervencdo mais profunda, com protagonismo dos interessados e

colaboracéo dos érgaos responsaveis pela efetivacdo do direito a moradia.4®

A audiéncia de mediacado, nesse contexto, € um meio crucial para iniciar o didlogo na
promocdo de uma gestdo colaborativa do conflito, na qual se busca o consenso,

apesar das contradicées, e promove-se uma democracia participativa.*®

Portanto, a decisdo, apesar de ter providenciado meios para colaboracéo
institucional e para uma abordagem dialogada, de ter reconhecido os impactos da
pandemia, a crise de acesso a moradia no pais e ter estabelecido um periodo de
transicdo, ndo incluiu qualquer exigéncia para o Executivo criar e implementar
medidas, seja emergenciais ou de médio e longo prazo, uma vez que considerou
gue nao é responsabilidade do Tribunal formular a politica fundiaria e habitacional

nacional. Isso pode resultar na persisténcia de conflitos sem solugdes estruturais.

Mesmo assim, representa um ponto de virada e uma nova perspectiva do tribunal
sobre o assunto, além de abrir espaco para compromissos significativos entre os
atores envolvidos, permitindo que os juizes, diante de casos especificos e com

suporte operacional ou em colabora¢do com as Comissdes de Conflitos Fundiérios,

4 OSNA, Gustavo. Nem “tudo”, nem “nada” — decisbes estruturais e efeitos jurisdicionais complexos.
In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo (org.). Processos Estruturais. 4.
ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2022, p. 493-516.

4 DIAS, Daniella. NEPOMUCENO, Chaira. COSTA, Carlos. As decisdes estruturais e o procedimento
das acdes possessorias: um estudo de caso do Residencial “Cristo Vive”. Revista de Direito da
Cidade, vol. 11, n° 4, p. 135-173.

% RANGEL, Raphael Maia. Defensoria Publica: redimensionamento do seu papel politico-juridico-
social para efetiva protecdo dos vulneraveis no campo da moradia/ Raphael Maia Rangel. —Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2022.
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possam buscar solucdes cooperativas e restaurar o didlogo entre as partes,

abordando o conflito social em sua raiz.
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6 CONCLUSAO
A partir dos estudos desenvolvidos, pode-se concluir que a pandemia da COVID-19

explicitou ainda mais a importancia do direito fundamental e social & moradia.

Com a crise econdmica, social e de saude publica deflagrada pela pandemia da
COVID-19, a deficiéncia na implementacdo de moradia digna restou escancarada e
se tornou um problema ainda maior a ser enfrentado por agentes publicos e pelo

Poder Judiciaria.

Depreendeu-se que o processamento de problemas estruturais pelo modelo
tradicional dificiimente consegue resolver de forma eficiente o problema social
subjacente, levando-se em consideracdo a necessidade de reorganizacdo da
estrutura burocratica e analise das consequéncias praticas da deciséo, estudo que

exige maior tempo de dedicacdo e apoio técnico especializado.

Nesse sentido, a ADPF 828-DF, especialmente a decisdo de sua quarta tutela
provisoria incidental, demonstrou ser um caso paradigmatico com caracteristicas

estruturais para promocao do direito a moradia, impactando na implantagdo de
politicas publicas de regularizacéo fundiaria.

A determinacdo da instalacdo de Comissdes de Conflitos Fundiarios que
possam servir de apoio operacional aos juizes e a obrigatoriedade de inspecdes
judiciais e audiéncias de mediacdo como etapa prévia a qualquer ordem de
desocupacédo coletiva, representa um remédio estrutural que possibilita que o
conflito social seja tratado de forma dialdégica pela real possibilidade de
participacdo de todos os atores envolvidos, especialmente 0os segmentos sociais
prejudicados pela falta de politicas habitacionais.
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