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RESUMO

Os conflitos fundiarios coletivos, urbanos e rurais, revelam-se como expressdes de
desigualdades estruturais historicamente consolidadas no contexto brasileiro, marcadas pela
informalidade fundiaria, pelo déficit habitacional e pela insuficiéncia das politicas publicas de
acesso a terra e a moradia. A judicializacdo dessas controvérsias evidenciou as limitaces do
modelo processual tradicional, especialmente da tutela possessoria classica, que
frequentemente se mostra incapaz de produzir solugdes estaveis e socialmente legitimas. Nesse
contexto, inserida na linha de pesquisa Dindmica e Efetividade das Instituigdes do Sistema de
Justica e vinculada ao projeto A crise da democracia representativa no século XXI, a presente
dissertagdo analisa o processo estrutural como instrumento de concretizacdo do direito
fundamental & moradia, com enfoque na atuacdo da Comissdo de Solucbes Fundiérias do
Tribunal de Justica do Maranhdo, a luz das diretrizes estabelecidas pela ADPF 828. A pesquisa
adota abordagem qualitativa, de natureza tedrico-empirica, desenvolvida a partir de revisdo
bibliografica especializada, analise normativa e exame documental de atos institucionais e
registros processuais relacionados a atuacdo da Comissdo. Parte-se da compreensdo dos
conflitos fundiarios coletivos como problemas estruturais, caracterizados por estados
persistentes de desconformidade institucional, que demandam respostas judiciais prospectivas,
dialdgicas e cooperativas. Nessa perspectiva, 0 estudo examina 0 processo estrutural e o
paradigma da Justica Multiportas como modelos aptos a orientar decisdes estruturantes,
regimes de transicdo e mecanismos de acompanhamento continuo, favorecendo a articulacdo
interinstitucional e a participacdo das comunidades afetadas, em dialogo com os desafios
contemporaneos de transformacao e efetividade das institui¢des do sistema de justica. Conclui-
se que a Comissdo de Solugdes Fundiarias do TIMA se configura como relevante mecanismo
institucional de implementacdo pratica do processo estrutural, contribuindo para a
reestruturacdo do tratamento judicial dos conflitos fundiérios coletivos, para a mitigacdo dos
impactos sociais das desocupacdes e para a promogcdo do direito a moradia, ainda que enfrente
limites decorrentes da complexidade dos conflitos e da dependéncia de politicas publicas

extrajudiciais para a consolidacdo das solucGes pactuadas.

Palavras-chave: processo estrutural; conflitos fundiarios coletivos; direito & moradia; justica

multiportas; Comissdo de Solugdes Fundiérias; ADPF 828.



ABSTRACT

Collective land conflicts, both urban and rural, emerge as expressions of historically
consolidated structural inequalities in the Brazilian context, marked by land informality,
housing deficits, and the insufficiency of public policies aimed at access to land and housing.
The judicialization of these disputes has revealed the limitations of the traditional procedural
model, especially classical possessory protection, which often proves incapable of producing
stable and socially legitimate solutions. In this context, situated within the research line
Dynamics and Effectiveness of Justice System Institutions and linked to the research project
The Crisis of Representative Democracy in the 21st Century, this dissertation analyzes
structural litigation as an instrument for the realization of the fundamental right to housing,
focusing on the performance of the Land Conflict Resolution Commission of the Court of
Justice of the State of Maranhéo, in light of the guidelines established by ADPF 828. The
research adopts a qualitative and theoretical-empirical approach, developed through specialized
bibliographical review, normative analysis, and documentary examination of institutional acts
and procedural records related to the Commission’s activities. It is grounded on the
understanding of collective land conflicts as structural problems, characterized by persistent
states of institutional nonconformity, which require prospective, dialogical, and cooperative
judicial responses. From this perspective, the study examines structural litigation and the Multi-
Door Courthouse paradigm as models capable of guiding structural decisions, transition
regimes, and mechanisms of continuous monitoring, fostering interinstitutional coordination
and the participation of affected communities, in dialogue with contemporary challenges
concerning the transformation and effectiveness of justice institutions. It concludes that the
Land Conflict Resolution Commission of the Court of Justice of Maranhdo constitutes a
relevant institutional mechanism for the practical implementation of structural litigation,
contributing to the restructuring of judicial responses to collective land conflicts, the mitigation
of the social impacts of evictions, and the promotion of the right to housing, although it still
faces limits arising from the complexity of such conflicts and from the dependence on

extrajudicial public policies for the consolidation of negotiated solutions.

Keywords: structural litigation; collective land conflicts; right to housing; multi-door justice;
Land Solutions Commission; ADPF 828.
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1 INTRODUCAO

Os conflitos fundiérios coletivos, urbanos e rurais, constituem uma das
manifestaces mais sensiveis das desigualdades estruturais que historicamente marcam a
sociedade brasileira. A persisténcia do déficit habitacional, a informalidade fundiaria, a
segregacdo socioespacial e a insuficiéncia das politicas publicas de acesso a terra e & moradia
revelam um cenario no qual a violagéo de direitos fundamentais se apresenta de forma reiterada
e estrutural.

Nesse contexto, tais conflitos ndo podem ser compreendidos como meras disputas
patrimoniais individuais, mas como fendmenos complexos, plurissubjetivos e
institucionalmente condicionados. A ampliacdo do acesso a justica, assegurada
constitucionalmente, contribuiu para a intensificacdo da judicializacdo dessas controvérsias,
deslocando para o Poder Judiciario a expectativa de resposta a demandas sociais historicamente
negligenciadas pelos demais Poderes.

Embora represente um avango democratico, esse movimento também evidenciou
as limitagdes do modelo processual tradicional, baseado na logica bipolar, adjudicatéria e
retrospectiva. Em litigios fundiarios coletivos, a aplicacdo automatica da tutela possessoria
classica, especialmente por meio da reintegracdo de posse, tem se mostrado insuficiente para
produzir solucdes estaveis, frequentemente resultando na reproducdo do conflito e na reiteracéo
das violacdes.

Diante desse cenario, a presente dissertacdo parte da compreensdo de que 0S
conflitos fundiérios coletivos configuram verdadeiros problemas estruturais, caracterizados por
estados persistentes de desconformidade institucional. Trata-se de situagcdes em que a violagédo
de direitos decorre do funcionamento inadequado de estruturas publicas e privadas, exigindo
respostas que ultrapassem a logica da reparacdo pontual.

Nesse contexto, 0 processo estrutural emerge como instrumento apto a enfrentar
tais disfungdes, orientando-se a reorganizacdo progressiva das estruturas responsaveis pela
violagdo, por meio de decisGes estruturantes, regimes de transi¢do, acompanhamento
continuado e ampla participagcdo dos sujeitos afetados. Articulado a essa racionalidade, o
paradigma da Justica Multiportas assume papel relevante na redefinicdo contemporéanea do
acesso a justica.

Ao reconhecer que diferentes conflitos demandam diferentes formas de tratamento,
esse modelo valoriza métodos consensuais de resolucéo de controvérsias, como a mediacao, a

conciliacdo e outras praticas dialogicas, sem afastar a atuacdo jurisdicional. Nos processos
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estruturais, tais métodos revelam-se especialmente adequados, na medida em que favorecem a
cooperagéo interinstitucional, a participacdo das comunidades afetadas e a construcdo coletiva
de solucdes mais estaveis e socialmente legitimas.

No campo especifico dos conflitos fundiarios coletivos, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 828 representou um marco relevante ao
consolidar diretrizes estruturais para o tratamento dos despejos coletivos. Para além do contexto
pandémico que motivou sua propositura, a ADPF 828 reconheceu a centralidade do direito
fundamental a moradia, instituiu um regime de transicdo, estabeleceu condicionantes
procedimentais e estimulou a adocéao de solucdes dialogadas e interinstitucionais.

No Maranhdo, o TIMA instituiu, em cumprimento a ADPF 828, a Comissao de
Solucdes Fundiarias (CSF) como mecanismo de processo estrutural destinado a enfrentar de
forma sistémica os conflitos fundiarios coletivos. Contudo, ainda é necessario avaliar se essa
Comissdo é efetiva como instrumento de tutela estrutural na garantia dos direitos
constitucionais envolvidos, especialmente o direito fundamental a moradia, bem como na
protecao da posse qualificada e da dignidade das comunidades tradicionais e vulneraveis.

Neste sentido, insurge-se o seguinte problema central: em que medida a atuacdo da
CSF do TIMA, enquanto instrumento de processo estrutural criado em cumprimento a ADPF
828, tem contribuido para a efetivagdo do direito fundamental & moradia e demais direitos
correlatos em conflitos fundiérios coletivos no Maranhdo entre os anos de 2023 e 2025?

A pesquisa teve como ponto de partida a hipétese de que a atuacdo da Comissao de
Solucdes Fundiarias do TIMA, criada em cumprimento a ADPF 828, contribuiu de forma
significativa para a efetivacdo dos direitos fundamentais a moradia, a dignidade da pessoa
humana e ao devido processo legal, por meio da adocdo de métodos consensuais como
mediacdo e conciliacdo, resultando na pacificacdo de conflitos fundiarios coletivos relevantes
no Maranhéo.

A presente pesquisa justificou-se pela relevancia juridica, social e institucional da
andlise da atuacdo da Comissao de Solugdes Fundiarias do Tribunal de Justica do Maranh&o
(TIMA), criada em cumprimento a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) na Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 828, sob a perspectiva do processo estrutural.

O tema revelou-se especialmente significativo diante do agravamento dos conflitos
fundiarios coletivos no Brasil, sobretudo em areas rurais e em periferias urbanas, nas quais
comunidades socialmente vulneraveis tém sido frequentemente submetidas a despejos
forcados, em evidente tensdo com o direito fundamental a moradia, a posse qualificada e a

dignidade da pessoa humana.
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A escolha do objeto de pesquisa também foi diretamente influenciada pela trajetoria
profissional do autor, que atuou durante aproximadamente trés anos como assessor juridico na
Vara Agraria do Termo Judiciario de Sdo Luis. Nesse periodo, teve contato cotidiano com a
complexidade dos conflitos fundiarios coletivos, acompanhando processos que envolviam
reintegracfes de posse, ocupacgdes consolidadas, demandas estruturais relacionadas a
regularizacdo fundiaria e situacdes de potencial violagdo de direitos humanos.

Essa experiéncia pratica permitiu a identificacdo de limites e desafios na atuacao
jurisdicional tradicional diante de litigios possessérios complexos, despertando o interesse
académico pela investigacdo de modelos institucionais capazes de promover solugdes mais
adequadas, dialogadas e estruturalmente orientadas.

A decisdo proferida pelo STF na ADPF 828 consolidou o reconhecimento da
moradia como direito social de elevada densidade constitucional, ao vedar remoc¢es forcadas
durante o periodo da pandemia de COVID-19 e ao estabelecer a necessidade de adocdo de
medidas estruturais por parte dos entes federativos e do Poder Judiciario. Nesse contexto,
destacou-se a criacdo das comissdes de solugdes fundiarias como instrumentos voltados a
prevencdo e a resolucdo qualificada de litigios fundiarios, baseados em atuacdo colaborativa,
interinstitucional e dialdgica.

A Comissao de SolucGes Fundiarias do TIMA configurou-se como expressao de
um modelo de tutela jurisdicional diferenciada, orientado por parametros proprios do processo
estrutural. Sua atuacdo buscou superar a l6gica adjudicatoria tradicional, incorporando métodos
autocompositivos voltados ao tratamento de disputas complexas e estruturalmente enraizadas.
Esses mecanismos mostraram-se relevantes para a construcdo de solugbes mais legitimas e
duradouras, bem como para a promoc¢éo da pacificacdo social e para a incluséo de sujeitos
historicamente marginalizados nos processos decisorios relacionados a gestdo de seus
territorios.

No Estado do Maranhdo, apenas nos dois primeiros anos de funcionamento da
Comissdo, cerca de treze mil pessoas foram diretamente beneficiadas, com a adocdo de
estratégias que contribuiram para evitar remogdes forgadas em areas urbanas e rurais.

Apesar de sua relevancia normativa e institucional, constatou-se a existéncia de
lacunas investigativas quanto a avaliagdo empirica da efetividade concreta da atuacdo da
Comissdo no periodo compreendido entre 2023 e 2025, especialmente no que se refere a
qualidade dos acordos celebrados, aos impactos das intervengdes nos processos judiciais em
curso, a protecdo da posse de comunidades tradicionais e aos limites enfrentados na

implementacao das solugdes consensuais
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Dessa forma, a pesquisa desenvolvida contribuiu para o aprofundamento da
compreensdo sobre o papel das instancias institucionais de mediagdo fundiaria no contexto do
processo estrutural, oferecendo subsidios tedricos e empiricos relevantes para a analise da
atuacdo judicial na efetivacao do direito a moradia e na promogcéo de solucGes qualificadas para
conflitos fundiarios coletivos.

Diante disso, a presente dissertacdo analisa a atuacdo da CSF do TIMA como
instrumento de implementacdo do processo estrutural nos conflitos fundiarios coletivos, a luz
das diretrizes fixadas pela ADPF 828. O trabalho busca compreender de que maneira essa
atuacdo institucional contribui para a superacao dos estados de desconformidade identificados,
bem como seus limites e potencialidades no contexto da efetivacdo do direito fundamental a
moradia.

No que se refere a metodologia, 0 método de abordagem adotado foi o indutivo,
uma vez que a pesquisa partiu da anélise de um contexto especifico, a atuacdo da Comissdo de
Solugdes Fundiérias do Tribunal de Justica do Maranhdo (TJIMA) na resolucdo de conflitos
fundiarios coletivos no periodo compreendido entre os anos de 2023 e 2025, para, a partir dos
resultados obtidos, possibilitar reflex6es mais amplas acerca da ado¢do de métodos consensuais
na pacificacdo de disputas agrarias.

Para a realizacdo do estudo, adotou-se 0 método de procedimento monografico,
tendo em vista a analise aprofundada da atuacdo da Comissdo de SolucBGes Fundiarias do
Tribunal de Justica do Maranhdo (TJIMA) na resolucdo de conflitos fundiarios coletivos. Esse
método possibilitou o exame detalhado da aplicacdo dos métodos consensuais, especialmente
da mediacéo e da conciliacdo, na pacificacdo dessas disputas.

Além disso, utilizou-se o método juridico-diagndstico, com o objetivo de identificar
e avaliar a atuacdo da referida comissdo, bem como os desafios e impactos decorrentes da
utilizacdo dos métodos consensuais no contexto fundiario. Ademais, foi empregado o método
juridico-comparativo, por meio da analise de instituicGes analogas pertencentes a diferentes
ordenamentos estaduais.

Por fim, adotou-se o método sociojuridico critico, considerando que a pesquisa
buscou ndo apenas produzir conhecimento acerca da tematica, mas também contribuir para a
reflexdo sobre o emprego dos mecanismos institucionais de resolugéo de conflitos e sua
influéncia na garantia do direito a terra no Maranhé&o.

Paralelamente, realizou-se analise normativa, com exame da Constituicdo Federal,

da legislagcdo processual civil, das normas do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e da
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), com especial atencéao as decisdes proferidas
no ambito da ADPF 828.

No plano empirico, procedeu-se a analise documental de atos institucionais,
decisOes judiciais e registros processuais relacionados a atuacdo da CSF do TIMA, com foco
em conflitos fundiarios coletivos acompanhados pela Comissdo no periodo delimitado pela
pesquisa.

A investigacdo empirica foi conduzida de forma descritivo-analitica, com
observancia das diretrizes da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), mediante
anonimizacdo das partes e utilizacdo de categorias analiticas extraidas do referencial tedrico
adotado. A articulagdo entre os dados empiricos e 0 marco tedrico permitiu examinar a CSF
como mecanismo institucional de reestruturacéo do tratamento judicial dos conflitos fundiarios
coletivos.

Ademais, a presente pesquisa insere-se na area de concentracdo do Programa de
Pds-Graduacdo em Direito e InstituicGes do Sistema de Justica e vincula-se a linha de pesquisa
Dinamica e Efetividade das Instituicbes do Sistema de Justica, na medida em que investiga a
atuacdo da Comissdo de Solugbes Fundiarias do Tribunal de Justica do Maranhdo como
mecanismo institucional de tratamento consensual dos conflitos fundiérios coletivos,
analisando sua contribuicdo para a efetividade da tutela do direito a moradia e para a construgao
de respostas estruturantes no ambito do sistema de justica.

O estudo encontra-se igualmente articulado ao projeto de pesquisa do orientador, A
crise da democracia representativa no século XXI, por dialogar com os desafios
contemporaneos de legitimidade e transformacdo das instituicbes democraticas, especialmente
quanto a emergéncia de modelos participativos, cooperativos e multiportas de resolucdo de
conflitos, voltados a ampliacdo do acesso a justica e a concretizacao de direitos fundamentais.

Quanto a estrutura, o trabalho organiza-se em trés capitulos. O primeiro analisa o
acesso a justica, a crise do Judiciario e a emergéncia de posturas judiciais mais proativas,
situando o processo estrutural e a Justica Multiportas como respostas as limitagdes do modelo
processual tradicional. O segundo capitulo aprofunda o estudo do processo estrutural, suas
bases tedricas, fases, decisdes estruturantes e efeitos, bem como os métodos consensuais
aplicaveis a sua conducéo. O terceiro capitulo examina a ADPF 828 e a atuagdo da CSF do
TJMA, analisando seu papel na reestruturacdo do tratamento judicial dos conflitos fundiarios

coletivos e na promogéo do direito fundamental & moradia.
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2 ACESSO A JUSTICA, TUTELA COLETIVA, PROCESSO ESTRUTURAL E
JUSTICA MULTIPORTAS

O Brasil e 0 mundo vém acompanhando uma crescente busca da sociedade pelo
Poder Judiciario, fenbmeno que ndo se trata de um movimento isolado ou desconectado das
transformacdes sociais mais amplas. As demandas judiciais tornam-se cada vez mais complexas
e, diante da inércia dos demais Poderes estatais, exige-se um Judicidrio mais proativo e
comprometido com a efetividade dos direitos fundamentais.

Essa necessidade se manifesta, sobretudo, nos casos em que politicas publicas sdo
negligenciadas e em que ha reiteracdo de violacdes de direitos, situacdes que frequentemente
levam os cidaddos a recorrerem ao Judiciario. Nesses contextos, instala-se o processo estrutural,
que se distingue por ndo se limitar a declarar quem tem razéo no conflito, mas por estabelecer
um conjunto de medidas progressivas destinadas a superacdo de um estado de desconformidade
institucional (Arenhart, 2013).

O magistrado, nesses casos, define providéncias a serem implementadas ao longo
do tempo, como planos de acdo, mecanismos de fiscalizacdo continua e a participacdo de
diferentes atores sociais, de modo a promover mudancas efetivas e sustentaveis. Trata-se,
portanto, de uma atuacdo colaborativa e dialdgica, voltada a concretizagdo de direitos violados,
que se realiza de forma paulatina, e ndo imediata.

O propdsito central do processo estrutural é justamente enfrentar e superar estados
de anormalidade institucional, buscando solugdes que ndo sejam meramente paliativas, mas que
promovam transformacOes estruturais capazes de corrigir disfuncdes sistémicas (Fischer;
Andrade; Alencar, 2025).

Assim, o processo estrutural configura-se como um instrumento de reconstrucao
institucional e social, baseado no dialogo e na construcao conjunta de solucGes entre os diversos
agentes envolvidos. Nesse contexto, o papel do magistrado assume natureza mais proativa e
participativa, orientando a coordenacdo das medidas necessarias para a efetividade da deciséo
judicial.

Diante dessa nova dindmica, o conceito de Justica Multiportas ganha especial
relevancia, surgindo a partir da constatacdo de que os sistemas tradicionais de litigio se mostram
eficazes apenas para determinados tipos de disputas, enquanto outros conflitos podem ser
resolvidos de maneira mais adequada por meio de métodos alternativos de resolugdo de

controveérsias, como a mediacdo, a conciliagdo e a arbitragem. Trata-se, portanto, de uma
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proposta de organizagdo do sistema judicial que oferece diferentes vias de solugéo de conflitos,
conforme as especificidades de cada caso (Sander, 1976).

A principal ideia associada a identificacdo de métodos consensuais aplicaveis ao
processo estrutural € assegurar que 0 acesso a justica seja respeitado e efetivo, ao mesmo tempo
em que se favorece a construgéo coletiva de decisdes capazes de resolver problemas sociais
complexos.

Nesse sentido, os proximos itens deste trabalho analisardo tais conceitos como
temas centrais. Antes, contudo, serad desenvolvida a reflexao sobre a necessidade de ampliar o
acesso a justica e de compreender como as facilidades que o promovem, ao impulsionarem a
judicializagdo, também contribuem para a crise do Poder Judiciario, pressionando pela criacao

de respostas inovadoras e estimulando a atividade criativa dos magistrados.

2.1 Acesso a justica, crise judiciaria e ativismo judicial no Brasil

O acesso a justica ndo pode ser compreendido meramente como a possibilidade de
ingresso no Poder Judiciario, pois a entrada no Sistema Judicial demanda o cumprimento de
diversos requisitos para a proposi¢cdo de demandas, abrangendo fatores como o pagamento de
taxas judiciais e a obtencdo de defensor, entre outros aspectos (Cavalcanti, 1999).

Dessa forma, 0 acesso a justica deve ser concebido como a garantia de um acesso
verdadeiramente justo e efetivo. No entanto, é imperioso observar que essa amplia¢do do acesso
também tem gerado desafios relacionados a crise no Judiciario, os quais exigem respostas

inovadoras, sobretudo no tratamento de processos de natureza coletiva.

2.1.1 Acesso a justica e crise no judiciario brasileiro

A existéncia de litigios demonstra-se como algo inerente aos grupos sociais,
porquanto, resolver esses conflitos se desenvolve como uma atividade de primeira ordem do
Estado-Juiz. Diante disso, é necessario destacar que a principal atribuicdo é garantir a
inafastabilidade da jurisdigdo, ou seja, permitir que as partes possam recorrem ao judiciario
quando existir algum tipo de problema.

O postulado do acesso a justica constitui um termo de dificil definicéo,
configurando-se como um instrumento juridico que permite aos individuos recorrerem ao
Estado-Juiz para terem seus direitos atendidos. Cappelletti e Garth (2002) ressaltam que a

premissa desse principio deve ser observada ao se permitir que todos possam ter acesso de
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forma igualitaria®, garantindo a producdo de resultados individuais ou sociais que sejam
compreendidos como justos.

Para Alvim (2015) sé se é possivel promover 0 acesso a justica quando existam
juizes comprometidos em promover a atividade satisfativa. Porém, devendo realizar de forma
consciente e com sensibilidade para que ndo crie obsticulos desnecessarios para 0S
jurisdicionados.

Esse mandamento encontra-se devidamente positivado no texto constitucional no
artigo art. 5°, inciso XXXV e no artigo 3° do Cadigo de Processo Civil (CPC), demonstrando a
importancia dessa garantia para o sistema juridico brasileiro. De acordo com Sadek (2014) trata-
se de um instrumento que permite aos individuos, de forma igualitaria, possam ter suas
demandas apreciadas pelo Poder Judiciario.

Deve se ressaltar a importancia desse direito como um direito preconizador de
ordem primordial, pelo qual, sem sua efetivacdo, ndo ha como se concretizar nenhum dos
demais principios, pois, caso seja negado a sua realizacdo, prejudicara todos os demais direitos,
tanto de ordem material como processual.

Em observancia a isso, e para evitar prejuizos as partes, o legislador brasileiro,
estabeleceu no artigo 488 do CPC o principio da primazia do julgamento de mérito, no qual o
magistrado deve privilegiar a busca por resolver a controvérsia da demanda, mesmo que se
depare frente a algum impedimento de ordem formal que possa gerar a extingéo do feito.

Santos (2007), defende que o acesso a justica precisa ser visto por meio de um
entendimento ampliado com o objetivo de assegurar que todas as pessoas, sem distin¢do de
classe social, identidade ou situacdo financeira, encontrem no sistema de justica um ambiente
legitimo de acolhimento, reconhecimento e reparacgdo de direitos.

Para que se possa alcancar um acesso igualitario, ha alguns obstaculos que precisam
ser superados. O primeiro deles refere-se as custas judiciais, que atuam como uma barreira tanto
para propor a acao quanto para arcar com 0s honorarios de sucumbéncia, destinados a parte
vencedora da causa.

Outro obstaculo esta diretamente relacionado aos recursos financeiros das partes.
Quem dispbe de maior capacidade econdmica detém vantagens em relacdo a quem ndo possul,
pois pode contratar bons profissionais e arcar com o0s custos decorrentes do processo. Além

disso, outro ponto que merece atencao refere-se aos direitos coletivos e difusos, que se revelam

! Na visdo de Paine (1989), a igualdade é entendida como um principio de facil compreensao, acessivel a qualquer
pessoa, € é a partir da elucidacdo dos direitos que decorrem as respectivas responsabilidades.
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de forma fragmentada. Por envolverem uma pluralidade de sujeitos, torna-se dificil promover
a reuniéo de todos os afetados.

Como solugcbes para esses problemas, Cappelletti e Garth (2002) propdem
“solugdes em ondas”. A primeira onda tem por foco proporcionar acesso a justica aos mais
pobres. No caso brasileiro, o legislador, atento a esse problema especifico, incorporou ao CPC
de 2015, no art. 982, a gratuidade da justica, garantindo que pessoas naturais ou juridicas em
situacdo de insuficiéncia de recursos para arcar com as despesas processuais possam ficar
isentas desses pagamentos. Ressalta-se que a concessdo do beneficio ndo afasta as despesas
referentes as custas ou a sucumbéncia, mas suspende as obriga¢des decorrentes da sucumbéncia
pelo prazo de cinco anos (Brasil, 2015).

Na perspectiva de Santos (2014), ha pontos principais que precisam ser observados
em relacdo as dificuldades referentes as custas processuais. Esses pontos podem ser divididos,
principalmente, em dois: a auséncia de critérios uniformes para a fixagdo das custas e a
existéncia de discrepancias entre os valores praticados pelos diversos tribunais.

Além da isencdo de custas, Cappelletti e Garth (2002) destacam que 0 acesso a
justica também pode se concretizar mediante a criacdo de cargos de advogados remunerados
pelos cofres publicos, possibilitando que pessoas sem recursos ingressem no Judiciario para
fazer valer suas pretensdes. No sistema brasileiro, existem as figuras do Defensor Publico e do
advogado dativo, profissionais responsaveis por representar individuos que ndo possuem
recursos financeiros para postular em juizo, sendo a atuacdo da Defensoria Publica é gratuita,
nos termos do art. 185 do CPC.

Santos (2014) elenca que a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) estabeleceu que
as defensorias publicas séo instituicGes essenciais para a justica, promovendo a orientacdo e
defesa judicial e extrajudicial para pessoas que se encontrem com problemas financeiros de
forma integral. Logo, este tipo de assistencialismo promovido pelo Estado, permite diversas
vantagens, dentre elas a garantia de um acesso universal prestado por profissional capacitado.

A segunda onda refere-se a prestacdo dos direitos difusos, forcando uma anélise
sobre o papel dos tribunais frente a direitos pertencentes a um grupo heterogéneo.

Principalmente, discute-se como esses individuos deveriam ser citados e ouvidos, considerando

2 Né&o se pretende, neste trabalho, realizar uma incurséo histérica aprofundada acerca da evolugéo do instituto da
justica gratuita no ordenamento juridico brasileiro. Todavia, importa esclarecer que este beneficio ndo foi
introduzido apenas com a entrada em vigor do Codigo de Processo Civil de 2015, uma vez que ja se encontrava
positivado no Cadigo de Processo Civil de 1973, especialmente em seu artigo 19. Assim, ndo se trata de inovagdo
recente do sistema juridico, mas de instituto ja consolidado, tendo o diploma processual vigente promovido,
sobretudo, maior sistematizacdo conceitual e aprimoramento de sua disciplina normativa.
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que, por se tratar de muitas pessoas, nem todos poderdo exercer o contraditorio de forma
individual. Por fim, a terceira onda relaciona-se a um novo enfoque do acesso a justica, que
inclui a advocacia extrajudicial como instrumento de ampliacdo e efetivacdo desse direito
fundamental (Cappelletti; Garth, 2002).

Ainda, é imperioso destacar que um dos principais problemas para o acesso a justica
deve-se a falta de educacdo e cultura de boa parte dos individuos que buscam a tutela
jurisdicional, haja vista que desconhecem quais sdo 0s seus direitos, muitas vezes em razao da
complexidade do sistema juridico e de seus tramites (Ramos; Sousa, 2022).

Esse cenério de ampliagdo da atuacdo judicial é acompanhado por um aumento
expressivo da demanda social dirigida ao Poder Judiciario. De acordo com dados do Conselho
Nacional de Justica, constantes do boletim Justica em NUmeros, cerca de 80 (oitenta) milhdes
de processos encontravam-se pendentes de julgamento ao final do ano de 2024 (Conselho
Nacional de Justica, 2025).

Somente em 2024, ingressaram no Judiciario brasileiro 39,4 (trinta e nove virgula
quatro) milhdes de novos processos, representando um crescimento de 6,7% (seis virgula sete)
em relacdo ao ano anterior. Observa-se, assim, que um numero cada vez maior de pessoas
recorre ao Judiciario para a resolucdo de seus conflitos, impulsionado pelas facilidades
implementadas para garantir 0 acesso a justica.

Como resultado desse aumento expressivo, o judiciario enfrenta diversos problemas
para resolver as insurgéncias reverberadas nos litigios. Segundo Gico Junior (2014) o judiciario
enfrenta uma crise decorrente da lentiddo dos julgamentos, por conta disso, sendo considerado
caro e ineficaz. A principal causa para esse problema insurge-se em virtude da falta de recursos
humanos e financeiros, bem como a complexidade dos processos e ma gestdao dos insumos.

Ja para Oliveira e Castilho (2020) os proprios membros do judiciario relatam que a
crise se deve em virtude da auséncia de modernizacio® que impede o alcance de melhores
indices de eficiéncia* que fica nitida quando observado o descompasso entre oferta e demanda,
haja vista que ha uma incapacidade de solucionar os litigios garantindo-se a razoavel duracéo

do processo.

3 E importante destacar que, apesar da existéncia de diversos problemas no Judiciario brasileiro, vem sendo
realizado um grande investimento em tecnologia, principalmente no que se refere ao uso de inteligéncia artificial
pelos tribunais. Conforme destacam Bezerra, Pereira e Oliveira Neto (2025), existem cerca de 140 projetos
desenvolvidos pelo Poder Judiciario voltados ao desenvolvimento dessas ferramentas como auxiliares na resolucéo
de conflitos.

4 Em que pese ndo ser o objetivo deste trabalho, destaca-se que, conforme os ensinamentos de Gustin, Dias e
Nicacio (2020), a eficiéncia é vista como a ideia de produzir o maior resultado, com 0 menor emprego de recursos.
Ao passo que a eficacia ocorre quando os objetivos previstos sdo satisfeitos. Por fim, a efetividade se relaciona
com a ideia de que satisfazer as necessidades de acordo com o grau de exigéncia.
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Ainda assim, a razoavel duracéo do processo continua sendo um objetivo essencial
do sistema juridico, visto que a morosidade processual pode comprometer a efetividade dos
direitos, especialmente diante do risco de prescri¢do. Segundo Sousa e Gandra (2013, p.572)
uma das principais dificuldades decorrentes da crise do judiciario se deve em virtude da
morosidade, conforme transcreve-se a seguir:

[...] o judiciario brasileiro enfrenta, hd muito tempo, grandes problemas. O
pensamento dominante entre os estudiosos da questdo é que o mais grave deles seria
a morosidade enfrentada diante de uma necessidade de utilizacdo da funcéo
jurisdicional. Os 6rgdos jurisdicionais encontram-se abarrotados de autos, com uma
carga de trabalho muito além daquela que seria razoavel, ou das possibilidades de seus
servidores. Desta forma, sem que o Estado consiga, de forma eficiente, realizar o
impulso oficial, 0os processos jurisdicionais acabam por consumir um tempo muito
além daquele previsto pelos procedimentos instituidos pela legislagao
infraconstitucional. E necessario ressaltar que todo procedimento necessita de um
periodo minimo para se desenvolver; nenhum serd instantaneo. E preciso se observar
o cumprimento de todas as fases procedimentais, a oportunizacao da participagdo das

partes, a producdo de provas; enfim, todos os atos necessarios para a construgdo
democrética de um provimento legitimo.

Nessa tessitura, mesmo diante da exigéncia legal de que o processo seja
desenvolvido em prazo razoavel, ndo se pode negar que o Poder Judiciario tem enfrentado
dificuldades para atender as demandas de forma célere, sobretudo em razao da falta de estrutura
material e da insuficiéncia de servidores.

Rosario, Pereira e Costa (2025) sustentam que a Justica deve atuar de forma mais
célere, primando pelo cumprimento do principio da razodvel duracdo do processo. Entretanto,
a resolucéo dos litigios deve ocorrer em um tempo mais razoavel, sem, contudo, comprometer
a atividade satisfativa, ou seja, o Judiciario deve atentar para a efetividade da prestacédo
jurisdicional.

Destaca-se que ndo se pode atribuir exclusivamente ao Judiciario a culpa pela
existéncia de muitas demandas a serem julgadas. Conforme destacam Oliveira e Castilho
(2020), a crise também decorre das expectativas da sociedade, tendo em vista a caréncia da
populacdo por respostas aos seus problemas. As pessoas, sentindo-se abandonadas pelos demais
poderes, passam a acreditar que o Judiciario é o Unico 6rgdo ao qual podem recorrer.

A representacdo democratica se concretiza por meio de um governo representativo,
no qual se busca promover a conciliagdo para a realizacdo das demandas sociais, prezando pela
protecdo da pluralidade social (Campos; Moraes, 2020). Como decorréncia disso, tem se
ocorrido um fenémeno de transferéncia a respeito da tomada de deciséo para o judiciario, como

consequéncia a problematica gerada pela crise de representatividade politica no Brasil.
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H& diversos fatores que tém contribuido para o descrédito das instituicGes
democréticas, especialmente do Poder Legislativo e do Poder Executivo. Dentre eles, é possivel
citar: a profissionalizacao da politica, que impede a renovacéo e permite a manutencao do status
quo; os problemas referentes a educacao brasileira, que dificultam o conhecimento das
atribuicBes de cada poder; as falhas na separacio dos poderes®; o sistema partidario, que muitas
vezes impede que os mais votados sejam eleitos; e, por fim, a sensacdo de impunidade, que
influencia diretamente os corruptos na pratica de atos delituosos (Tomazi, 2018).

Em virtude disso, os cidaddos, que sdo os titulares do politico, ndo se sentem
beneficiados pelas decisGes tomadas pela classe politica, gerando descontentamento da
populacio® e ocasionando em manifestacdes que vem promovendo instabilidade para a
democracia brasileira’ (Lorenci; Souza, 2014).

E nesse contexto de tensdo entre o ideal de acesso amplo e célere a justica e a
realidade de um sistema sobrecarregado e ineficiente que emerge um fendmeno relevante: a
adocdo, por parte dos magistrados, de uma postura cada vez mais proativa e interventiva,
especialmente na resolucdo de demandas coletivas, como forma de suprir lacunas institucionais

e responder as novas exigéncias sociais e politicas.

2.1.2 O favorecimento de uma postura proativa dos magistrados na resolucdo de demandas

coletivas

As sociedades contemporaneas vivem um dilema em relacdo a massificacdo de
demandas, haja vista que se depara com dilemas complexos que fogem a l6gica individualista,
principalmente quando estes problemas exigem a busca do judiciario. Segundo Costa (2024) o
tecnicismo tende a criar barreiras na resolucédo de litigios complexos, criando obstaculos para a
inovacao.

Para Hirschl (2020), o Judiciario ndo possui poder politico autbnomo para garantir
a obediéncia as suas decisfes. Sua autoridade depende, sobretudo, do grau em que as elites

5 Para Grau (2011), a separacdo dos poderes configura uma conveniéncia, na medida em que néo ha, de fato, uma
divisdo absoluta, mas sim uma distin¢do de func@es, por meio da qual os poderes atuam com o objetivo comum
de manter o equilibrio institucional.

¢ De acordo com Caniato (2025), 78% dos brasileiros afirmam que os parlamentares ndo se preocupam com a
populacdo, dado que evidencia a insatisfagdo popular em relagdo aos politicos eleitos.

O atual sistema juridico, pautado no Estado Democratico de Direito, surgiu como fruto da insurgéncia contra a
ditadura militar instaurada em 1964, a qual, segundo Pereira (2025), baseava-se em um regime de exce¢do em que
os militares se consideravam representantes da sociedade. Assim, os atuais momentos de crise revelam-se como
parte do processo de construgdo de uma sociedade ainda em amadurecimento, que somente podera enfrentar e
resolver seus problemas por meio das escolhas decorrentes do voto.
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politicas, econdmicas e culturais consideram o Poder Judiciario favoravel a manutencéo de sua
propria hegemonia. Esse contexto evidencia a fragilidade institucional do Judiciario diante de
barreiras impostas por outros poderes, especialmente quando sua atuacdo colide com interesses
politicos e administrativos.

Em sua formulagéo classica, o judiciario era concebido como o mais fraco entre 0s
poderes®, fato que tende a evidenciar a ldgica que favorecia o postulado da separagdo dos
poderes®, cabendo ao judiciario o papel apenas de julgar de acordo com o estabelecido pela lei,
sem possuir poderes autbnomos para efetivar as suas decisoes.

Consequentemente, o judiciario precisou adaptar-se as necessidades advindas da
modernidade social para providenciar respostas aos anseios populares, em virtude da vedacao
ao non liquet®®, o qual proibe os magistrados de deixarem de solucionar um caso em virtude da
auséncia regulamentacdo sobre o objeto da lide, o que vem favorecendo a atividade criativa dos
magistrados.

E importante mencionar que desde a Segunda Guerra Mundial observou-se uma
maior incidéncia da aplicacdo da justica constitucional sobre espagos considerados de politica
majoritaria, ou seja, aqueles que séo decididos por representantes eleitos pela populagéo, por
meio do voto popular, para compor o legislativo e o executivo (Barroso, 2009).

Essa expansdo do judiciario nasce como uma decorréncia das lutas sociais que
acabam moldando o sistema politico. Por conta disso, a existéncia de um judiciario
independente impde-se como um fator essencial para a consolidacdo de uma democracia.
Ressalta-se que a democracia ndo pode ser vista apenas como um governo com regras voltadas
para maioria, pois deve-se criar instrumentos para a protecdo das minorias (Hirschl, 2020).

Nesse viés, vem o Poder Judiciario adotando o papel de discutir e decidir questdes
com larga repercussdo social e politica que deveriam ser dialogadas pelo Congresso Nacional

e pelo Poder Executivo que foram eleitos pela populacdo. Desta feita, a judicializacdo da

8 Segundo Hamilton, Madison e Jay (2003), o Poder Judicidrio nio dispde nem do controle da “bolsa” nem da
“espada”. Por essa razdo, deve-lhe ser assegurado um conjunto de garantias institucionais capazes de protegé-lo
de interferéncias dos demais poderes, preservando sua independéncia e a efetividade de suas decisées.

°® Embora este ndo seja o objetivo deste trabalho, é importante rememorar que de acordo com Montesquieu (1973)
a separacdo dos poderes nasce como um instrumento de evitar os abusos, pois, quando o Poder Legislativo e
Executivo se encontram reunidos, ndo existe forma de limitar os abusos decorrentes da tirania. Mill (1991) destaca
que a limitacdo imposta ao poder exercido pelos governantes foi compreendida como uma forma de liberdade, que
se buscou assegurar por meio de dois mecanismos. O primeiro consistiu no estabelecimento de direitos politicos,
cuja violagdo exigia justificativa. O segundo baseava-se na criacdo de freios constitucionais, vinculados a
necessidade de consentimento da comunidade como condicédo para o exercicio legitimo do poder.

100 artigo 4° da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942) autoriza o
magistrado de decidir a lide empregando analogia, costumes e principios quando a lei for omissa. Desta forma, é
possivel verificar que ha no ordenamento juridico brasileiro uma diretriz voltada para, de alguma forma, responder
as demandas da sociedade quando buscarem o judiciério.
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politica reflete-se na transferéncia da tomada de atitudes de competéncia do poder executivo e
legislativo para os juizes e tribunais®?.

Nesta perspectiva, € importante distinguir as figuras da judicializa¢éo da politica e
do ativismo judicial. Segundo Barroso (2009) a judicializacdo na politica no Brasil deriva do
papel conferido pela Constituicdo Federal de 1988 ao judiciario, conferindo este o dever de
inafastabilidade da jurisdicdo, incumbindo ao judiciério o dever de decidir sobre o litigio.

Ao passo que o ativismo judicial se desenvolve através de uma escolha do julgador
ao escolher uma forma especifica e de maneira proativa ao interpretar a norma constitucional,
portanto, expandindo o seu alcance e interpretacdo, instaurando-se em virtude da lacuna e da
omissao do legislativo com as pautas sociais.

Ramos, Rosario e Miranda (2020) sustentam que ao se analisar a figura da
judicializacdo da politica se é possivel verificar que o judiciario amplia a sua competéncia,
decidindo sobre casos que anteriormente se destinavam ao Executivo e Legislativo. Ao passo
que o ativismo judicial se traduz através da atuacdo mais proativa do Poder Judiciario ao
promover a interpretacdo da Constituicdo Federal.

Sendo assim, destaca-se a ideia de que o magistrado € o garantidor dos direitos
fundamentais, em detrimento as funcGes pré-estabelecidas para atuacdo dos demais poderes,
vem sendo cada vez mais tolerada e incentivada pelos tribunais brasileiros (Silva Junior, 2024).

Diante disso, podendo se manifestar por meio da aplicacdo da interpretacéo da
Constituicdo, bem como promover a declaracdo de inconstitucionalidade de normas criadas
pelo Poder Legislativo sem observancia dos critérios de violacdo da Carta Magna e, por fim,
através da imposicao da obrigacdo de fazer ou ndo fazer ao Poder Executivo, em matérias de
contetdo voltado a politicas publicas.

O STF, por ser entendido como o 6rgado responsavel pela protecdo da Constituicao
Federal de 1988, vem sendo o principal responsavel por promover uma conduta ativista.
Pinheiro, Silva e Caldas (2023) destacam que o STF vem decidindo questdes de grande impacto
para vida da populacdo brasileira, podendo citar a equiparacdo da unido homoafetiva ao

casamento, a descriminalizacdo do aborto e fidelidade partidaria.

11 De acordo com Hirschl (2020), ocorreu uma transferéncia do debate sobre questdes politicas para a esfera
judicial, o que tem gerado preocupagdes quanto a natureza das decisdes proferidas pelos tribunais, em especial, se
essas decisdes serdo guiadas por preferéncias ideoldgicas ou destinadas a privilegiar determinados interesses
politicos. Nesse contexto, o fendbmeno do hiperativismo judicial em temas fundamentais para a construgdo da nagdo
pode levar os tribunais a se tornarem uma espécie de “monstro de Frankenstein”, cujas decisdes acabam por se
voltar contra seus proprios criadores.
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Ressalta-se que a intervencdo judicial, com carater ativista, pode ndo ser bem
recebidas por diversos setores da sociedade, principalmente quando desafiam interesses das
elites, a insatisfacdo pode gerar reacdes que tentem interferir na atuacao direta dos magistrados
(Hirschl, 2020).

A esse tipo de insurgéncia da-se o nome de efeito backlash, caracterizado pela
reacdo dos demais poderes a atuacdo do Judiciario. Segundo Veloso, Pessoa e Pereira (2025),
a insatisfacdo do Legislativo pode assumir contornos fortemente repressivos, manifestando-se,
por exemplo, na responsabilizacdo de magistrados, o que interfere diretamente na autonomia
judicial.

Malvezzi (2024) essa ampliacdo da atuacdo do judiciario tem como resultado
primordial na construcdo da sociedade por meio da interpretacdo das normas e julgamento de
causas que geram impactos na vida da populacdo. Tornando-se mais do que um mediador dos
problemas.

Em que pese todas as criticas referentes a atuacdo proativa do magistrado,
compreendida como ativismo judicial, ha casos nos quais o judiciario se depara com problemas
decorrentes de processos complexos, que permeiam as relacdes de multiplos agentes, voltados
para efetivacdo de direitos sociais nos quais deve agir de forma mais participativa.

De acordo com Bochenek (2022, p. 30):

[...] o judiciario, tradicionalmente, resolve os conflitos decorrentes deste processo de
debate e tomada de decisdes das coisas publicas. Contudo, nos Gltimos anos, é
perceptivel na arena politica e social que a insuficiéncia da atuacdo dos poderes
constituidos na velocidade esperada pela sociedade e cidadaos, bem como o desejo de
efetividade imediata e plena das politicas publicas acarretam a transferéncia ao

Judiciario de parte consideravel dos debates e também das decisdes a respeito da
implementacgdo (ou omisséo) das politicas publicas.

Para tanto, a maior atuacdo do Judiciario decorre da inércia dos demais poderes
constituidos, o que leva a populacdo a direcionar suas demandas, especialmente aquelas
relacionadas ao cumprimento de politicas publicas, ao Poder Judiciéario.

Franca e Lima (2025), destacam que em casos como este cabe ao magistrado decidir
de forma proativa, indo para além da atividade arbitral tipica de processos individuais, pois 0
juiz tende a regulamentar a relacdo de forma prospectiva, pensando em como resolver o
problema criando um plano de execucdo. Além disso, precisa promover o dialogo entre as
partes, ouvindo os mais diferentes setores da sociedade, ou seja, agindo como um articulador
dos mdltiplos atores voltados para soluc@es estruturais.

Arenhart (2013) esclarece que, no ambito do processo estrutural, é necessario

garantir ao magistrado liberdade para atuar de modo criativo na resolucdo do problema,
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flexibilizando sua atuacdo conforme as peculiaridades do caso. Deve-se superar a Vviséo
tradicional de que essa postura violaria o principio da separacdo dos poderes, pois tal
entendimento acaba por dificultar a intervencdo do Judiciario em politicas puablicas e
comprometer o desenvolvimento de técnicas adequadas para a superacdo dos problemas
estruturais.

Assim, esse tipo de didlogo ndo representa uma violagdo ao principio da separacao
dos poderes, tampouco configura uma fragilizacdo da atividade jurisdicional. Ao contrario,
constitui um mecanismo voltado a assegurar a efetividade das decis@es judiciais, conferindo-
Ihes maior capacidade de produzir transformacdes concretas na realidade social.

Ressalta-se que as transformacdes do papel do Judiciério frente a judicializacdo e
ao ativismo criaram um ambiente institucional, no qual litigios de natureza estrutural desafiam
os formatos tradicionais de tutela coletiva. Para compreender esse novo cenario, é necessario
distinguir os litigios estruturais, individuais e coletivos tradicionais, bem como refletir sobre os

instrumentos de acesso a justica e solugdes consensuais aptos a lidar com sua complexidade.

2.2 Do reconhecimento dos direitos coletivos a decisdo estruturante: bases legais e etapas

do processo estrutural

O sistema juridico deve acompanhar as transformacfes sociais e estar atento a
necessidade de aprimoramento da prestacao jurisdicional, sob pena de comprometer ndo apenas
os direitos individuais, mas também os interesses coletivos (Ramos; Milhomem, 2016).

Dessa forma, diante das eminentes transformagfes sociais, torna-se necessario
compreender em que consiste 0 processo coletivo e quais séo suas diferencas em relagéo ao

processo estrutu ral.

2.2.1 A construcdo dos direitos coletivos no ordenamento juridico brasileiro

Em uma primeira analise, faz-se mister identificar a figura dos litigios de ordem
coletiva, versando a respeito de uma disputa que envolve um grupo de individuos os quais,
dentro da relacdo que vai se desenvolver, sdo vistos como um conjunto, do qual ndo importa as
caracteristicas compreendidas como individuais.

De maneira geral, a sociedade evoluiu e, com ela, as formas de organizacéo para a
resolucdo de litigios. Segundo Costa (2024), o direito foi criado para reprimir os atos

considerados socialmente reprovaveis e estabelecer as formas pelas quais 0s negdcios seriam
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pactuados. Atualmente, os conflitos sdo pautados pela superacdo do individualismo, com o
objetivo de se pensar e agir de forma coletiva.

Vitorelli (2023, p. 2) esclarece que “[...] o litigio coletivo se instala quando um
grupo de pessoas € lesada enquanto sociedade, sem que haja, por parte do adversario atuacédo
direcionada contra alguma dessas pessoas, em particular, mas contra o todo”. Logo, para que
exista esse tipo de disputa, é necessaria a presenca de um grupo contra o qual a lesdo tenha sido
direcionada, abrangendo diversas pessoas, mas com caracteristicas que as individualizam.
Deve-se levar em consideracdo o evento danoso em relacdo ao grupo como um todo, em sua
acepcao social.

Ainda, segundo Jesus, Pereira, Costa e Bezerra (2025), existe uma diferenca entre
o litigio coletivo e a relacdo plurima. O primeiro decorre de um problema que afeta o grupo
como um todo, sem levar em conta questfes individuais. Ja nas a¢des plurimas, hd uma
pluralidade de partes em um dos polos da acdo, sendo que cada uma possui interesses proprios
que, de alguma forma, convergem na busca pela solugdo do conflito.

Para explicar a diferenca, Vitorelli (2023, p. 2) fornece o seguinte exemplo:

[...] nesses termos, quando um alfaiate lesa dez de seus clientes, 0 que existe é uma
dezena de litigios individuais, decorrentes de relagbes que se estabelecem e se
desenvolvem isoladamente, com cada um deles. Mesmo que a lesdo ocorrida nos dez
eventos seja idéntica, ndo se tratara de um litigio coletivo, ja que, como as rela¢fes se
desenvolvem intuitu personae, essa identidade decorrerd de cadeias causais distintas,
ndo de uma decisdo geral, que incide sobre todos os contratos. Por outro lado, quando
uma empresa produtora de alimentos em larga escala reduz o seu controle de
contaminacao e permite que insetos sejam misturados aos seus produtos, atingindo os
respectivos compradores, o litigio € coletivo, eis que a cadeia de eventos do qual ele
decorre ndo se relaciona com qualquer daqueles consumidores que adquiriam 0s

produtos, mas com a coletividade de clientes da empresa. Essas pessoas se envolvem
no litigio enquanto grupo, enquanto sociedade

Como se nota, a principal caracteristica € a renncia as qualidades pessoais,
evidenciando-se o pertencimento ao grupo. Além disso, o artigo 81 do Cddigo de Defesa do
Consumidor (CDC) subdivide os direitos coletivos em difusos, coletivos e individuais
homogéneos. Os direitos difusos sdo aqueles que ndo pertencem a uma pessoa especifica, mas
a um grupo indeterminado de individuos que se encontram ligados em razéo de determinado
acontecimento.

Segundo Vitorelli (2023), a classificacdo estabelecida pelo CDC ndo guarda relacéo
com os conceitos de litigios globais, locais e irradiados. 1sso porque os conceitos definidos pelo
legislador foram criados como instrumentos voltados a operacionalizagéo da tutela dos direitos,
ndo havendo, portanto, qualquer correspondéncia entre essas categorias e 0S conceitos

desenvolvidos anteriormente, nem com aqueles que serdo apresentados a seguir.
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Na visao de Santos (2025), os direitos difusos e coletivos decorrem de uma ldgica
que ultrapassa os aspectos individualistas, uma vez que se fundamentam no interesse social e
tém por finalidade proteger o interesse publico. Nesse sentido, buscam assegurar que os direitos
de cada individuo sejam respeitados como decorréncia de sua participacdo na vida em
sociedade.

Ja os direitos coletivos dizem respeito a interesses de pessoas que possuem uma
relacdo juridica em comum. Por fim, os direitos individuais homogéneos decorrem de uma
origem fatica comum, embora sejam titularizados individualmente. De acordo com o0s
ensinamentos de Jesus, Pereira, Costa e Bezerra (2025) os direitos homogéneos sdo reunidos
para permitir economia e celeridade, permitindo reunir em uma Unica acdo o julgamento a
respeito de um evento que se derivou de um mesmo fato.

Para Vitorelli (2023), os conflitos coletivos podem ser separados em trés grupos, o
primeiro deles s&o os litigios coletivos globais, nos quais os problemas afetam a sociedade em
geral, mas acabam tendo impacto reduzido sobre os individuos que compdem o grupo. E
importante destacar que esse tipo de litigio envolve pessoas indeterminadas, sendo a
identificacdo individual de baixa relevancia, uma vez que o titular do direito é o grupo como
um todo.

Além desses, ha também os litigios coletivos de carater local. Nesse caso, € possivel
identificar as pessoas atingidas, e 0s impactos costumam afetar de forma significativa a vida da
comunidade, considerando que essas pessoas compartilnam certo grau de lacos de afetividade.
Por fim, existem os litigios irradiados, que atingem a sociedade de modo amplo, mas afetam
diferentes grupos em graus diversos (Vitorelli, 2023).

A Lei n°® 7.347/1985, que disciplina a Acdo Civil Publica, estabelece em seu artigo
1° exemplos de matérias que versam sobre direitos transindividuais, como os direitos
ambientais, do consumidor, raciais, religiosos e relativos a ordem econdmica. Trata-se de uma
enumeracdo dotada de certa taxatividade mitigada, uma vez que admite a inclusédo de outros
direitos que, em razdo de seu carater coletivo, possam ser tutelados por meio de acdo civil
publica (Brasil, 1985).

Feitas essas ressalvas a respeito do direito material que envolve os litigios coletivos,
é importante aprofundar o conhecimento sobre o0 processo coletivo, que consiste no instrumento
utilizado para que a sociedade possa ter seus direitos tutelados. Destaca-se que cada pais
disciplina as matérias que podem ser objeto de processos coletivos (Vitorelli, 2023).

Ademais, os legitimados para propor tais processos atuam por meio de

representacdo. Em outras palavras, uma pessoa, que pode ter sido afetada ou ndo pelo problema,
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ajuiza a acdo com fundamento em autorizacgdo legal, e, ao final do processo, a deciséo proferida
pelo Poder Judiciario produzira efeitos para toda a coletividade, alcancando todos os individuos
afetados.

A CF/88 declara no artigo 5°, inciso LXX que os legitimados, no caso do mandado
de seguranca coletivo, podem ser os partidos politicos, condicionado a possuir representacao
no parlamento nacional, e as associagdes, as organizacOes sindicais ou entidade de classe que
tenham sido criadas ha pelo menos um ano.

De modo ampliativo, o artigo 82 do CDC estabelece que os legitimados para propor
demandas coletivas sdo, respectivamente, o Ministério Publico (MP), os entes federativos,
6rgdos da administracdo publica que tenham por objetivo a protecdo dos interesses coletivos e
as associacdes legalmente constituidas e que tenham sido criadas para protecéo e defesa dos
interesses coletivos (Brasil, 1990).

Né&o obstante, o STF, por meio do Tema 82, estabeleceu a necessidade de que as
associacOes apresentem autorizacdo expressa, individual ou concedida em assembleia, para a
propositura de acdes coletivas, rejeitando a possibilidade de ajuizamento apenas com base em
previsdo estatutaria genérica (Supremo Tribunal Federal, 2015).

Nesse aspecto, apresentados o0s principais pontos a respeito dos direitos
transindividuais, impde-se como essencial avangar na analise do tema por meio do estudo do

processo estrutural, com o objetivo de oferecer respostas adequadas as demandas coletivas.

2.2.2 Problema estrutural, processo estrutural e decisdo estruturante

A complexidade que envolve o processo estrutural decorre, em grande medida, da
dificuldade de sua defini¢do'?. Essa dificuldade conceitual esta relacionada, especialmente, a
sua origem, nos Estados Unidos da Ameérica, em 1954, quando a Suprema Corte norte-
americana, ao julgar o caso Brown vs. Board of Education of Topeka!®, declarou a
inconstitucionalidade da segregacéo racial de estudantes negros em escolas tradicionalmente

12 Segundo Vitorelli (2025), a dificuldade em estabelecer um conceito sobre o tema reside na tradugio dos termos
utilizados na origem do instituto, uma vez que ndo existe, na lingua portuguesa, expressao que corresponda com
precisdo ao significado de civil rights ou injunction, termos empregados no momento de definicdo do processo
estrutural. Podem ser compreendidos, respectivamente, como direitos fundamentais e ordens mandamentais.

13 Fiss (2025) destaca que esse caso foi o ponto de partida para a promocéo de diversas reformas, uma vez que a
dessegregacao escolar conferiu legitimidade as ordens judiciais para atuarem como instrumentos de transformagéo
em problemas complexos. Assim, geraram-se precedentes para a atuacdo judicial em diferentes situaces,
consolidando-se um paradigma que demonstrou o raciocinio a ser seguido.
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frequentadas por pessoas brancas. Diante dessa problematica submetida ao Judiciério,
instaurou-se um amplo processo de reforma no sistema educacional norte-americano.

Nesse sentido, é necessario destacar que o0 processo estrutural surge a partir da
existéncia de um problema estrutural, concebido como uma situacéo decorrente de um estado
de coisas em desconformidade, ou seja, problemas que afetam a estrutura de determinada
organizacdo. Costa (2024) afirma que o litigio estrutural consiste em uma violacdo a direitos
coletivos que atinge uma estrutura institucional ou politica.

Ressalta-se que ndo se trata de um problema esporadico, mas de uma violacao que
ocorre de forma continua. Para que possa cessar, & preciso identificar suas causas e construir
um novo padréo institucional de tratamento.

Ja para Didier Janior, Zaneti Janior e Oliveira (2020) um problema estrutural
caracteriza-se pela presenca de um quadro de desconformidade organizada, ou seja, uma
condigcdo de ilegalidade constante e duradoura, portanto, uma situacdo que, embora néo
estritamente ilicita, se afasta do padrdo de normalidade ou do estado de coisas considerado
adequado®*. Em qualquer dos casos, o problema estrutural se manifesta a partir de uma realidade
que exige intervencdo por meio de reorganizacdo ou reestruturacdo das estruturas envolvidas.

Ademais, é importante observar que um conflito estrutural pode existir
independentemente da instauracdo de um processo estrutural. Isso porque a tentativa de
resolucdo pode se dar por meio de um processo coletivo comum, que ndo busca enfrentar a
origem do problema, mas apenas suas consequéncias. Nesses casos, é possivel remediar 0s
efeitos imediatos, sem, contudo, eliminar de forma definitiva a causa das violagdes, 0 que
permite que estas sejam renovadas no futuro.

O proposito central do processo estrutural é justamente enfrentar e superar esse
estado de anormalidade institucional, buscando solu¢des que ndo sejam apenas paliativas, mas
gue promovam mudancas substanciais capazes de reverter contextos marcados pelo desajuste
sistémico. Para tanto, € imprescindivel uma reestruturacdo profunda das estruturas envolvidas,
com vistas a reconstrucdo de um cenario que ser aproxime do ideal normativo e

constitucionalmente exigido (Fischer; Andrade; Alencar, 2025).

14 Ao exemplificar situagBes em que o processo estrutural pode se desenvolver, Didier Jinior, Zaneti Jdnior e
Oliveira (2020) destacam, entre outros casos, a existéncia de problemas de locomogdo decorrentes da falta de
acessibilidade provocada por construgdes inadequadas, ou quando uma comunidade ndo tem seu direito a salide
devidamente assegurado em razao da auséncia de planejamento no combate a determinada doenga. Além disso,
podem ser indicadas situaces de falta de acesso a satde em comunidades quilombolas ou indigenas. E necessario
destacar que o processo estrutural ndo se desenvolve apenas no ambito das politicas publicas, ou, mais
precisamente, na auséncia delas. A faléncia de uma grande empresa, com forte impacto econdémico, também pode
configurar um problema estrutural, na medida em que rompe com um estado de coisas considerado ideal.
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Logo, esse procedimento apresenta algumas caracteristicas fundamentais. A
primeira delas é que toda a discussao gira em torno de um problema estrutural, cujo objetivo
central é estabelecer um procedimento de transicdo que permita a passagem de um estado de
desconformidade para um estado ideal, promovendo, assim, a reestruturacéo necessaria.

A segunda caracteristica refere-se a andlise bifasica: em um primeiro momento,
reconhece-se o0 problema; em seguida, elabora-se um projeto destinado a sua superacdo. Por
fim, trata-se de um processo que se desenvolve de forma flexivel, podendo ser conduzido de
maneira a favorecer a construcao de consensos entre as partes, com a ado¢do de mecanismos
consensuais para a sua resolucdo (Didier Janior; Zaneti Junior; Oliveira, 2020).

Vitorelli (2025) relata que o processo estrutural consiste na determinacéo de agir
como um mecanismo de transformacéo da estrutura afetada. No entanto, essa transformacao sé
sera possivel mediante o estabelecimento de metas factiveis, ou seja, que tenham condicGes
reais de serem implementadas.

Segundo Valle, Barrera e Turra (2025) o processo estruturante tem por
caracteristica central resolver um problema endémico como busca de reforma estruturante em
questdes sociais relevantes. Em outra perspectiva, Santos e Cambi (2023) definem o processo
estrutural como um modelo processual marcado pela flexibilidade procedimental, orientado a
resolucéo de litigios de natureza estrutural.

Para tanto, busca-se, preferencialmente por meio do didlogo com 0s grupos sociais
diretamente afetados e com a contribui¢do de 6rgdos técnicos especializados e a elaboracao de
um plano progressivo de reorganizacao institucional. Em uma definicdo mais precisa, Vitorelli
(2023, p. 8) apresenta o processo estrutural da seguinte forma:

[...] o processo estrutural € um processo coletivo no qual se pretende, pela
atuacdo jurisdicional, a reorganizacao de uma estrutura burocratica, publica ou
privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagdo pelo
modo como funciona, originando um litigio estrutural. Essencialmente, o
processo estrutural tem como desafios: 1) a apreensdo das caracteristicas do
litigio, em toda a sua complexidade e conflituosidade, permitindo que os
diferentes grupos de interesses sejam ouvidos; 2) a elaboragdo de um plano de
alteracdo do funcionamento da instituigdo, cujo objetivo é fazer com que ela
deixe de se comportar da maneira reputada indesejavel; 3) a implementacao
desse plano, de modo compulsorio ou negociado; 4) a avaliagao dos resultados
da implementac&o, de forma a garantir o resultado social pretendido no inicio
do processo, que é a correcdo da violacdo e a obtencdo de condigdes que
impecam sua reiteracdo futura; 5) a reelaboragdo do plano, a partir dos
resultados avaliados, no intuito de abordar aspectos inicialmente ndo
percebidos ou minorar efeitos colaterais imprevistos; e 6) a implementagéo do
plano revisto, que reinicia o ciclo, o qual se perpetua indefinidamente, até que

o litigio seja solucionado, com a obtencéo do resultado social desejado, que é
a reorganizacdo da estrutura.



33

Assim, chega-se ao consenso de que esse instrumento consiste em uma ferramenta
destinada a garantir a resolucdo de problemas decorrentes de viola¢fes continuas, originadas
da afronta a um direito material. Como consequéncia da tramitacdo desse processo, surgem
diretrizes conhecidas como decisfes estruturantes.

Este tipo de mandamento judicial, constitui-se como um mecanismo por meio do
qual o Poder Judiciario atua de forma a estabelecer, ainda que indiretamente, uma politica
publica voltada a solucao progressiva do problema ao longo do tempo (Costa, 2024). Esse tipo
de deciséo cria um regime de transicdo, permitindo que as medidas adotadas sejam reavaliadas
e ajustadas gradualmente, de modo a viabilizar modificagcdes paulatinas e eficazes, sendo
denominada de decisdo em cascata.

Né&o obstante, diante da existéncia de violacGes recorrentes a um direito material,
deve-se compreender que uma ordem judicial pode ser a Unica medida capaz de promover a
adequacdo da situacdo. Nesse sentido, a ordem judicial, no @mbito de um processo estrutural,
emerge como uma resposta por meio da qual o magistrado ndo profere apenas uma decisdo
coativa, mas estabelece uma relacéo entre o juizo e a instituicdo afetada, administrando, assim,
a reconstrucdo do estado de desconformidade (Fiss, 2025).

De acordo com Arenhart (2013), as decisdes estruturais s&o um tipo especial de
pronunciamento judicial que ndo se limita a resolver de forma imediata uma disputa entre partes
especificas, como ocorre nos processos tradicionais. Ao contréario, esse tipo de decisdo busca
enfrentar litigios complexos que envolvem mdltiplos interesses, muitas vezes relacionados a
politicas publicas ou direitos fundamentais, e que exigem mudancas institucionais graduais para
que o problema seja, de fato, resolvido.

Pela decisdo apresentar contetido complexo, ela precisa ser dividida em duas partes,
a primeira € prescrever uma determinagdo concebida como de contetido aberto, estabelecendo
um objetivo que se tem por intento a ser alcancado. E como segundo momento, ela estrutura,
por meio de metas, como a decisdo sera cumprida (Didier Junior; Zaneti Junior; Oliveira, 2020).

Diante disso, uma vez identificadas as caracteristicas relacionadas ao que se
entende por problema estrutural, processo estrutural e decisdo estruturante, torna-se essencial,
para o desenvolvimento do presente trabalho, estabelecer as etapas do processo estrutural,

conforme seré devidamente explorado no proximo item.

2.2.3 Desmistificando as criticas ao processo estrutural
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Como ja observado, o processo estrutural tende a surgir como resposta social a
problemas estruturais decorrentes de anomalias persistentes que atingem determinada
coletividade. Nota-se que as principais insurgéncias em relacdo ao uso do processo estrutural
se caracterizam, sobretudo, pelo suposto protagonismo do magistrado e pela alegada invasédo
de competéncia ao se julgarem questdes relacionadas a politicas publicas, o que conduziria ao
ativismo judicial.

Sustenta-se que esse modelo se desenvolve por meio do exercicio ampliado da
autoridade judicial, sendo o juiz visto como o individuo capaz de promover a resolucdo dos
problemas. Segundo Souza, Ribeiro e Freitas (2020), o foco acaba recaindo sobre o juiz,
retirando-se do centro a populacdo afetada, algumas vezes associando-se sua atuacdo a uma
figura quase providencial.

Os autores defendem que o processo estrutural pode ignorar a dimensdo da
cidadania, prejudicando o exercicio da democracia, na medida em que desemboca em uma
postura ativista, na qual o magistrado assume o papel de definir quais seriam as ferramentas
mais adequadas para a resolucao da demanda.

Souza, Ribeiro e Freitas (2020, p. 136) destacam que 0 processo estrutural, embora
busque, em tese, a protecdo de direitos sensiveis, especialmente direitos fundamentais
constitucionalmente assegurados, pode ser compreendido como um instrumento de prevaléncia

do ativismo judicial, conforme transcreve-se:

Pelo exposto, nota-se que o cognominado processo/decisdao/medida estrutural, embora
busque em sua esséncia a tutela de direitos muito sensiveis, notadamente direitos
fundamentais constitucionalmente assegurados, o que se verifica, em verdade, € um
discurso autoritario, vez que o centro do que se propde é o decidir do juiz,
caracterizado como decorréncia légica e direta do ativismo judicial. Conforme ja
descrito neste trabalho, o processo estrutural se perfaz pela gradual implementacéo
das decisdes judiciais, de modo que, & medida que a decisdo judicial vai sendo
colocada em prética, é que se terd a exata no¢do de eventuais problemas surgidos,
abrindo-se a verificagdo de outras imposi¢Bes que 0 caso venha a requerer.

Para tanto, isso, segundo Campanharo (2023), caracterizaria uma usurpacdo de
poderes, pois 0s magistrados ndo passaram pelo crivo do sufragio, ou seja, ndo foram eleitos
para promover quaisquer tipos de modificagfes em politicas publicas.

Assim, a primeira critica a ser analisada refere-se ao protagonismo do Poder
Judiciério e a suposta auséncia de participacao efetiva dos interessados na discussao da matéria.
O segundo ponto diz respeito a atuacdo do processo estrutural no ambito das politicas publicas,
sob o argumento de que os magistrados atuariam para além de sua competéncia, violando a

separagao dos poderes.
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Desse modo, a atuagdo do magistrado de forma mais proativa ocorre porque 0s
casos estruturais frequentemente visam corrigir debilidades ou distor¢Ges geradas por
determinada politica pablica, o que também levaria a caracterizacdo de ativismo judicial.
Segundo Arenhart e Osna (2022), tais criticas sdo, em grande medida, equivocadas. Para 0s
autores, 0 processo estrutural tendem a surgir como uma adaptacdo do processo para lidar com
questdes complexas, permitindo a otimizagéo dos atos judiciais.

Nesse sentido, é importante destacar que o processo estrutural ndo pode ser visto
apenas como atuacdo na seara das politicas publicas, pois possui alcance mais amplo. Ainda
que envolva esse campo, trata-se, fundamentalmente, de uma técnica voltada a protecdo de
direitos materiais.

Além disso, ndo pode ser visto como violacdo a separagao dos poderes, pois “assim,
a intervencdo do Judiciario, quando provocado, ndo so € necessaria como decorre de um dever
constitucional de julgar lesdo ou ameaca a direitos” (Campanharo, 2023, p. 5).

Arenhart e Osna (2022, p. 7) afirmam:

Por outro lado, é ainda indispensavel ressaltar que, mesmo no ambito especifico das
politicas publicas, a eventual critica ao processo estrutural parece desmotivada. 1sso
porque existe uma sensivel confusdo conceitual nessa abordagem. Em sintese,
sustentar que 0s processos estruturais violam a separacdo de poderes ou configuram
caso indesejado de ativismo judicial nada mais é do que culpar o cirurgido por utilizar
um meio adequado para realizar intervencdo clinicamente prescrita. Em poucas
palavras, ndo é a técnica estrutural que autoriza ou desautoriza, que viabiliza ou
inviabiliza, a participacdo do Judiciario nessa esfera. O debate é anterior, razdo pela
qual, se ha algo a ser questionado, o foco deve incidir sobre essa premissa.

Dessa forma, observa-se que o processo estrutural ndo pode ser definido, por si s0,
como violacdo ao principio da separacdo dos poderes ou como instrumentalizacdo do ativismo
judicial. Trata-se do exercicio de uma funcdo decorrente do préprio modelo de adjudicacédo
presente no sistema juridico brasileiro.

Outrossim, € necessario destacar que o processo estrutural em nada atinge questdes
atinentes a democracia, pois incumbe ao Poder Judiciario exercer o papel contramajoritario, de
modo a evitar a tirania da maioria. Dessa forma, cabe ao Judiciario promover a solucéo de
problemas decorrentes de violagdes a principios fundamentais, em razdo do principio da
inafastabilidade da jurisdicdo (Campanharo, 2023).

Assim, a intervengdo em politicas publicas pode ocorrer de maneira independente
da adocdo do modelo estrutural, razdo pela qual ndo se justifica, automaticamente, a imputagéo

de postura ativista, devendo ser afastada essa suposta antinomia.
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2.2.4 Fases do processo estrutural

Como néo ha regulamentacao especifica acerca da conducgdo do processo estrutural
e de como este deve se desenvolver, pode-se recorrer, por analogia, ao procedimento adotado
no processo falimentar: inicialmente, identifica-se se de fato ocorreu a faléncia; em um segundo
momento, sdo adotadas medidas para viabilizar o pagamento das dividas. Bochenek (2022)
destaca que, em decorréncia das transformacdes sociais, 0 processo estrutural surge como um
método voltado a remodelar estruturas que apresentam problemas, especialmente quando se
ultrapassa o conceito de ag¢Oes individuais para alcancar a tutela de interesses coletivos.

Aplicando essa estrutura, verifica-se que o processo estrutural também se divide em
duas etapas. A primeira é voltada a verificacdo do estado de desconformidade, ou seja, a
identificacdo da existéncia de um problema estrutural. A partir desse diagndstico, deve-se
delinear a solucdo adequada, estabelecendo metas para alcancar o estado ideal correspondente
ao caso (Didier Junior; Zaneti Junior; Oliveira, 2020).

Nessa fase inicial, € fundamental assegurar a participacdo do maior numero possivel
de individuos envolvidos na crise, permitindo que contribuam ao longo do processo. Essa etapa
se encerra com a prolacdo da decisdo estruturante pelo juizo, a qual define a forma como sera
conduzida a reestruturacao.

Vitorelli (2023) destaca que o processo estrutural ndo pode ser compreendido como
um simples instrumento de adaptacdo do processo civil tradicional, baseado na ldgica dualista
de um vencedor e um perdedor. E necessario reconhecer que os fatos envolvidos tendem a ser
mutaveis e complexos, 0 que exige a dissociacdo em relacdo ao modelo do processo comum.

Assim, a segunda fase tem inicio com a implementacdo das medidas necessarias
para o cumprimento das metas fixadas na decisdo estruturante. Nesse momento, sdo executadas
as acdes voltadas a obtencdo dos resultados pretendidos. E preciso definir o tempo necessario
para alcancar os objetivos de reestruturacdo, o que dependera das peculiaridades de cada caso,
considerando o periodo de maturacdo exigido para seu desenvolvimento. Medidas urgentes
podem ser adotadas, quando necessario, para mitigar provisoriamente os efeitos da
desconformidade (Didier Junior; Zaneti Junior; Oliveira, 2020).

Nessa etapa, o juiz exerce papel central como agente responsavel pela conducéo da
reestruturacdo, havendo, portanto, uma atuagcdo mais incisiva do magistrado na intervencao do
caso. Alem disso, a execucdo da decisdo estruturante demanda a criagdo de um regime de
transicdo, no qual se estabelece como ocorrera a passagem do estado de desconformidade para
o0 estado ideal. Costa (2024) afirma que a hipercomplexidade do processo estrutural exige a



37

criagdo de um regime de transicdo, capaz de conduzir modificagfes que evitem que as
determinacg0es se tornem obsoletas.

Assim, essas medidas podem ser ajustadas e recriadas ao longo de sua
implementacdo, permitindo que os problemas sejam solucionados de forma gradual e
progressivamente construida. Em ultima instancia, exige-se a fiscalizagdo continua das medidas
estruturantes, podendo envolver a criagdo de comissdes para acompanhamento das metas, a
realizacdo periddica de audiéncias, a apresentacdo de relatorios e até a realizacdo de inspecoes
judiciais, promovendo ampla discussdo e controle sobre a execucdo (Didier Junior; Zaneti
Junior; Oliveira, 2020).

Para Arenhart (2013), existe uma necessidade crescente de realizacdo de
provimentos estruturais, permitindo que as medidas sejam reavaliadas ao longo do tempo, uma
vez que o caso pode sofrer modificages no decorrer de sua execucdo. Ressalta-se, ainda, que
a decisdo estruturante pode dar origem a outras decisdes complementares, voltadas a solugéo
progressiva do problema, fendmeno conhecido como decisdo em cascata®®.

Dessa forma, é possivel sintetizar as trés fases do processo estrutural examinadas

neste trabalho por meio do fluxograma a seguir:

Fluxograma 1 — Fases do processo estrutural

\
«ldentificagdo do estado de desconformidade
«Participacdo dos sujeitos envolvidos
«Definicdo de metas e objetivos
S «Decis8o estruturante (plano inicial de reestruturacéo)
Diagnostico )
] - )
 Implementacdo das medidas fixadas
« Atuacdo ativa do juiz e cooperagdo entre partes
Fase 2 — *Monitoramento continuo das medidas
Inlo] kRS - Revisdo progressiva e decisdes em cascata
fiscalizago J

Fonte: Adaptado de Didier Junior, Zaneti Janior e Oliveira (2020).

Segundo Oliveira e Ribeiro (2024), no que se refere ao desenvolvimento do

processo estrutural, € necessario estabelecer algumas ressalvas. A primeira delas consiste em

15 Segundo Costa (2024), esse tipo de decisdo desloca parte da tomada de decisdes para as etapas subsequentes do
cumprimento do processo estrutural, retroalimentando o processo cognitivo decisorio. Em outras palavras, a
experiéncia adquirida durante a execucdo das medidas fornece subsidios para a formulagdo e implementacgdo das
decisBes posteriores.
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evitar a criagdo de expectativas irreais, isto €, ndo se pode tratar esse mecanismo judicial como
uma solucéo magica capaz de resolver os problemas de forma imediata.

O segundo ponto diz respeito a inefetividade das decis@es judiciais, considerando
que os litigios estruturais envolvem demandas complexas, nas quais podem ser destacadas
como principais dificuldades os seguintes aspectos:

(a) garantir a participacdo dos interessados sem gerar tumulto processual, (b)
assegurar a representativa adequada, (c) mapear o conflito levando em consideracéo
todas as suas nuances, (d) incentivar o didlogo entre as partes quando certos grupos
se encontram resistentes, (e) construir decisdes factiveis e ao mesmo tempo capazes
de concretizar direitos, (f) prever as consequéncias das decisGes, bem como (g)

superar o abismo que existe entre a decisdo e a real transformacdo da sociedade
(Oliveira; Ribeiro, 2024, p. 364).

Nessa linha, fica claro que o processo estrutural ndo pode ser encarado como uma
técnica com suas limitacdes, mas com possibilidades altas de satisfacdo dos objetivos da
decisdo. Mesmo diante da liberdade criativa conferida ao magistrado para solucionar o estado
de desconformidade, ndo ha como garantir, com absoluta certeza, que o litigio ser& plenamente
resolvido, existindo, portanto, a possibilidade de a decisdo estruturante ndo alcancar seus
objetivos.

Dessa forma, tornam-se evidentes as fases que compdem o processo estrutural, as
quais promovem tanto o conhecimento do estado de desconformidade quanto a adogéo de
medidas destinadas a sua modificacdo. Nesse contexto, revela-se essencial identificar quais

efeitos podem advir das decisdes estruturantes.

2.2.5 Efeitos decorrentes da aplicacdo do processo estrutural

As dificuldades decorrentes do estudo sobre o processo estrutural residem na
inexisténcia de regulamentacdo especifica, bem como na auséncia de aplicacdo homogénea
quanto as técnicas que podem ser utilizadas. Por essa razdo, surgem obstaculos para identificar
quais sdo os efeitos decorrentes do uso desse instrumento, 0 que, por sua vez, dificulta a
compreensdo de sua aplicabilidade na resolucédo de litigios dessa natureza (Bochenek, 2025).

Como primeiro efeito, pode-se apontar a concretizagdo de direitos fundamentais,
configurando um efeito social. Bochenek (2025) destaca que os direitos fundamentais sdo
prerrogativas inerentes ao ser humano, diretamente vinculadas a sua esséncia. Assim, no
cumprimento de um processo estrutural, destinado a protecdo contra abusos em situacdes de
desconformidade, a participagdo da sociedade na tomada de decisGes se torna um elemento

essencial, permitindo impactos substanciais na efetivacéo desses direitos.
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Garcia e Lima (2023) sustentam que o processo estrutural tem como principal
caracteristica a ampla participacdo da sociedade, especialmente dos individuos diretamente
afetados, dos atores sociais e do proprio Estado, tendo como objetivo assegurar que 0s agentes
causadores dos danos sejam responsabilizados. Além disso, busca-se promover uma mudanca
de mentalidade, de modo a prevenir a repeticdo das mesmas disfuncées no futuro, adotando-se,
assim, uma postura prospectiva.

Nessa perspectiva, ressalta-se que, no processo estrutural, o debate ndo se concentra
nas consequéncias, mas sim nas causas do problema, conforme explicam Noébrega, Franca e
Casimiro (2021, p. 112):

[...] para que sejam superadas essas violagfes — no todo ou em parte - , é necessario
que haja uma reforma estrutural na burocracia da organizacdo. Assim, enquanto 0s
litigios bipolares preocupam-se com a reparacdo da consequéncia, os litigios
estruturais ocupam-se da causa. Assim, as violagdes de direitos em litigios estruturais

ndo serdo pontuais ou isoladas, ndo terdo um carater eminentemente retrospectivo e
ndo podem ser atribuidos a um infrator determinado.

Assim, o combate de fato se realiza em face de viola¢Ges que sdo reintegradas. 1sso
significa, portanto, que o processo estrutural pode transformar o estado de desconformidade em
um estado de conformidade ideal.

Outro importante efeito refere-se a reducdo dos impactos orgcamentarios do Poder
Judiciario, configurando um efeito econémico. Entre os principais beneficios desse método esta
a promocdo da economia processual, pois a resolucdo consensual do conflito reduz a
interposicdo de recursos intermindveis, evitando movimentages desnecessarias da maquina
judiciaria (Bochenek, 2025).

Quando aplicado a execucdo ou reestruturacdo de politicas publicas, ou, mais
precisamente, a resolucdo de problemas decorrentes da desconformidade dessas politicas, o
processo estrutural possibilita melhor organizacédo e destinagdo dos recursos, que passam a ser
empregados de forma escalonada, conforme o cumprimento progressivo da decisdo
estruturante. Isso favorece o planejamento e a previsibilidade dos impactos orcamentarios para
0s entes publicos (Bochenek, 2025).

Outro beneficio diz respeito a cooperacdo institucional, configurando um efeito
politico, uma vez que o processo estrutural favorece a atuacdo conjunta de diferentes 6rgaos e
instituicOes, ampliando as possibilidades de solucdo adequada e efetiva do conflito.

Pontua-se que o processo cooperativo possibilita uma redefini¢éo da propria relacdo

processual, conforme explicam Marques e Ribeiro (2024, p. 188):
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[...] o processo cooperativo, portanto, é introduzido como uma forma de superagéo da
visdo dual do processo, tirando o foco Unico e exclusivo no papel do julgador,
proporcionando as partes comunicacgdo, interacdo e participacdo. Com a introducao
desse instituto o processo passa a ser visto com um novo paradigma onde evidencia-
se um maior envolvimento participativo das partes —juiz, Estado, e demais atores
processuais —.

Sob uma perspectiva democratica, 0 processo cooperativo se constitui como um
importante instrumento, na medida em que confere voz aos individuos que participam da
relacdo processual. Além disso, representa o cumprimento do mandamento legal previsto no
artigo 6° do CPC, segundo o qual todos os sujeitos do processo, partes, advogados e magistrados
tém o dever de cooperar entre si para alcancar uma decisdo justa e proferida em prazo razoavel.

De acordo com Franca e Nobrega (2022), incumbe aos envolvidos no litigio a tarefa
de resolver a demanda, elaborando os termos do acordo e definindo as medidas que
transformardo o estado de desconformidade. Assim, ao longo do tempo, as praticas
incompativeis poderdo ser sanadas, permitindo a concretizacdo dos direitos fundamentais.

Ressalta-se que, por se tratar de litigios estruturais de alta complexidade, a
celeridade processual ndo se apresenta como o caminho prioritario. 1sso porque as decisdes
possuem carater prospectivo e sdo implementadas de forma gradual, por meio de um regime de
transicdo. Assim, parte-se da construcdo conjunta entre os sujeitos processuais, a fim de que a
sentenca seja proferida de modo a assegurar a efetividade do processo e a concretizacdo da
justica.

Por fim, o processo estrutural produz também efeitos processuais, ao permitir a
flexibilizac&o procedimental. Isso ocorre porque ele ndo se estrutura segundo 0 modelo bipolar
tradicional do processo civil, j& que lida com problemas de natureza coletiva e de alta
complexidade. Nao se trata de afastar o processo civil classico, mas de adapta-lo a perspectiva
coletiva, de modo a compatibilizar suas normas gerais com as exigéncias de casos estruturais
(Bochenek, 2025).

Como decorréncia dessa adaptacdo, ha maior possibilidade de que as decisdes
pactuadas sejam efetivamente cumpridas, uma vez que o procedimento favorece a convergéncia
de interesses entre os envolvidos. Independentemente da técnica empregada, o resultado é uma
resolucdo mais estavel e cooperativa do conflito, promovendo, assim, a pacificacdo social.

Assim, torna-se necessario repensar quais sdo 0s meios adequados para a resolucéo
dos conflitos, inserindo essa discussdo no paradigma da Justica Multiportas, voltado a

diversificacdo dos mecanismos de tratamento de controvérsias e a ampliacdo do acesso a justica.
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2.3 Justica multiportas: superacido do paradigma contemporianeo de acesso e resolucio

de conflitos

A nova concepcao de justica, formulada em resposta as dificuldades decorrentes
das transformac®es sociais, tornou necessario o uso de novos instrumentos para que a sociedade
ndo dependa exclusivamente do Judiciério na resolucéo de seus problemas.

Didier Janior e Zaneti Junior (2016) defendem que a decisdo judicial deixa de
ocupar posicdo central nos conflitos passiveis de autocomposicdo, passando a ser utilizada
apenas como ultima alternativa. Assim, 0 acesso a justica deixa de se restringir aos tribunais e
passa a significar o acesso aos direitos por meio do método mais adequado de solugdo de
controveérsias.

Trata-se de uma solucdo que deve ser analisada a partir das peculiaridades de cada
caso, ndo existindo, portanto, um conceito fechado acerca das técnicas a serem empregadas.
Cabe ao julgador verificar qual método se mostra mais adequado para a resolucdo do litigio
especifico, pautando-se sempre pela flexibilidade na forma de solucéo.

Para Navarro (2023), a pacificacdo social é o objetivo que define os contornos da
chamada Justica Multiportas, uma vez que ela envolve pessoas fisicas e juridicas, entidades
publicas e privadas, e admite a utilizacdo de meios presenciais ou virtuais. Além disso, permite
a adocdo de formas autocompositivas ou heterocompositivas, bem como de diversos
mecanismos de solucdo de disputas.

Nessa linha de pensamento, é necessario observar como esse sistema se desenvolve
no Brasil e, principalmente, de que forma as técnicas de resolugdo consensual podem ser
implementadas na conducdo dos processos estruturais, de modo a possibilitar, por meio da

cooperacdo entre os envolvidos, a efetiva resolucdo da controvérsia.

2.3.1 O modelo multiportas de justica no Brasil e métodos de solugbes consensuais

A busca pela pacificacdo social exige do Estado o desenvolvimento de técnicas
criativas que possibilitem a resolucdo adequada dos conflitos. Nesse contexto, surge a ideia da
Justica Multiportas, que pode ser compreendida como um conjunto de ferramentas destinadas
a solucdo de disputas de maneira mais eficiente e adequada.

Tudo isso com o objetivo de corrigir disfungGes persistentes no funcionamento de
entidades publicas ou privadas que estejam ocasionando violagGes continuas de direitos

fundamentais. Para Angelim, Queiroz e Silva (2022), a principal questédo a ser considerada na
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busca por um novo modelo de resolucéo de conflitos decorre das dificuldades enfrentadas pelo
Poder Judiciario, que ndo consegue acompanhar, com a celeridade necessaria, o volume de
processos protocolados.

Ademais, a resolucdo por meio do consenso possibilita que as partes encontrem um
caminho conjunto para a solucdo da controvérsia, permitindo uma resolugdo mais plena, uma
vez que, ao recorrer exclusivamente ao Judiciario, sempre haverd um vencedor e um vencido.

Nessa perspectiva, é necessario destacar que o Estado Brasileiro, ao longo das
ultimas décadas, tem desenvolvido na estrutura do Poder Judiciario mecanismos adequados
para possibilitar a resolu¢éo consensual das demandas, sem abdicar de sua fungéo essencial de
julgar, em razdo do principio constitucional da inafastabilidade da jurisdi¢do (Nunes, 2018).

Navarro (2023) afirma que o sistema de Justica Multiportas representa uma forma
de ressignificacdo do acesso a justica, permitindo a resolucéo dos conflitos de forma dinamica,
por meio da utilizacdo dos métodos mais apropriados para cada caso.

Logo, impde-se a necessidade de definir o conceito de tribunal de mdltiplas
portas®, que propde um sistema judicial com diferentes formas de resolugdo de disputas,
permitindo que cada caso seja tratado pelo método mais adequado (Sander, 1976).

As ideias apresentadas tiveram grande impacto no Brasil, mas foi apenas em 2010
que o CNJ editou a Resolugdo n° 125/2010, instituindo a Politica Nacional de Tratamento
Adequado de Conflitos de Interesses (Conselho Nacional de Justiga, 2010). Navarro (2023)
afirma que a intencdo foi tracar mecanismos adequados de resolucéo de disputas, considerando
a complexidade das causas e promovendo a construcao de uma sociedade em que a pacificacdo
social, por meio da autocomposicao, seja constantemente buscada.

A referida resolucéo estabeleceu a necessidade de criacdo dos Nucleos Permanentes
de Métodos Consensuais de Solucdo de Conflitos (NUPEMEC), os quais assumem um papel
fundamental na promocdo da solucdo consensual das lides. Trata-se de unidades
organizacionais responsaveis por realizar a triagem dos casos e identificar a forma mais
adequada para a resolucédo de cada conflito.

As vantagens decorrentes do sistema multiportas de acesso a justica demonstram-
se de forma inequivoca, uma vez que permitem o didlogo entre as partes e garantem uma
participacdo mais democratica, além de promoverem economia no gerenciamento dos recursos

publicos (Bezerra; Pereira; Oliveira Neto, 2025).

16 Segundo Navarro (2023), o conceito de tribunal de multiplas portas surgiu a partir de uma conferéncia proferida
por Sander na Universidade de Harvard, em 1976, na qual foi proposta a ideia de que o Judicirio se transformasse
em um centro de resolucéo de disputas, utilizando métodos de solugdo adequados a cada tipo de conflito.
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Esse modelo promoveu mudancas significativas no sistema juridico, antes pautado
exclusivamente na solucédo adjudicada pelo Estado, passando a admitir uma ampla gama de
meios destinados a resolucao de conflitos. Assim, incorporam-se técnicas autocompositivas e
heterocompositivas, vedando-se a autotutela, que consiste na tentativa de resolver os problemas
pelas proprias maos.

Entre os principais métodos de resolucdo, destacam-se 0s métodos
autocompositivos, que envolvem a atuacdo direta das partes (Navarro, 2023). A
autocomposicao unilateral ocorre quando uma das partes renuncia a sua pretensdo, levando a
exting¢do do conflito.

A importéncia da autocomposicdo encontra-se devidamente expressa no CPC de
2015, em seu art. 3°, 8§ 3°, que dispde ser dever das partes, do Poder Judiciario e dos demais
Orgdos publicos incentivar a conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual
de conflitos (Brasil, 2015).

Ja a autocomposicao bilateral pode se dar por meio de negociacdo, realizada sem a
participacdo de terceiros, seja por métodos judiciais ou extrajudiciais, ou ainda por meio da
conciliacdo e da mediacdo, nas quais um terceiro imparcial auxilia as partes a construirem
conjuntamente a solucdo (Navarro, 2023).

Em relacdo a técnica de negociagdo, esta constitui um método tradicionalmente
conduzido pelas proprias partes, que, como participantes diretas da disputa, buscam alcancar
um acordo. No entanto, esse tipo de método deve ser compreendido como um espaco em que
podem emergir sentimentos e interesses pessoais, 0s quais podem influenciar diretamente o
andamento e o resultado das tratativas.

Segundo Zapparolli (2020, p. 153):

[...] na negociacéo, as partes devem falar para ser entendidas. Uma negociagdo nao é
um debate, mas sim uma conversa para se atingir um objetivo — o acordo. O
negociador deve proporcionar as partes espacos de respeito para falarem o que
pretendem para si — afastando-se dos lamentos, do que ndo desejam, da inevitavel
necessidade de se manifestarem pela outra parte e, inclusive, pressuporem o que a
outra quer ou ndo quer. Aspectos emocionais e culturais que também devem ser
trabalhados nos demais instrumentais em tela. Contudo, em alguns, visando mudancas

para além dos instrumentais, outros para superacao da eficiéncia exclusiva no proprio
processo.

Com isso, o principal aspecto referente a mediacdo consiste na possibilidade de
restabelecer a comunicacdo entre as partes, buscando construir um acordo capaz de resolver a
controveérsia de forma consensual. Destaca-se que, na negociacao, ndo ha a participacao de um

terceiro responsavel por resolver a demanda. Contudo, as partes podem ser auxiliadas por seus
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advogados, a fim de assegurar a legalidade do procedimento e a celebracdo de um acordo justo,
sem que haja qualquer imposicédo externa (Silva; Santos, 2024).

A conciliacdo distingue-se pela postura mais interventiva do conciliador na
conducéo das tratativas. Por sua vez, na mediacdo, 0 mediador exerce funcdo essencialmente
facilitadora, promovendo o dialogo entre as partes (Bezerra; Pereira; Oliveira Neto, 2025).

E importante esclarecer que a atuagio do mediador deve ocorrer de forma imparcial
e direta, podendo, contudo, apresentar sugestdes que contribuam para alcangar a composi¢ao
de maneira mais célere e justal’. Da mesma forma, é vedado impor as partes a celebragio do
acordo, devendo estas debaterem livremente as propostas e os termos a serem seguidos
(Lasmar; Ferreira; Mendonga, 2023).

Assim sendo, a adog¢do da resolucdo consensual de conflitos proporciona diversos
beneficios, incluindo a economia de recursos para as partes e para o Estado, além de promover
o fortalecimento da cidadania’®. Logo, o estimulo a autocomposicdo pode, assim, ser
compreendido como um mecanismo que reforca a participacdo popular no exercicio do poder,
especialmente no que diz respeito a solucdo de litigios, conferindo ao processo decisério um
carater mais democratico.

Para Bezerra (2020) a conciliagdo constitui um método direcionado ao
estabelecimento de consenso entre os envolvidos. Por sua vez, na mediagdo, um facilitador
neutro interpBe-se entre os disputantes sem deter autoridade decisoria, limitando-se a apoiar as
partes no desenvolvimento de sua prépria solucéo para o conflito.

Por sua vez, 0s métodos heterocompositivos caracterizam-se pela transferéncia da
solucdo do conflito a um terceiro, que decide a controvérsia. Como exemplo, tem-se 0 processo
judicial, em que a decisdo é imposta por um érgdo jurisdicional.

Além disso, é possivel elencar a heterocomposicdo arbitral, por meio da qual se
elege um terceiro imparcial em uma espécie de jurisdicdo privada. Conforme previsto no art.
1°, 88 1°e 2° da Lei n® 9.307/1996, as pessoas podem dirimir seus conflitos relativos a direitos

patrimoniais disponiveis por meio da arbitragem. Por se tratar de um direito construido pelas

17 Segundo Lasmar, Ferreira e Mendonga (2023), o CPC estabeleceu, no art. 165, § 3°, a necessidade de criagao,
pelos tribunais, de centros de solu¢fes consensuais, nos quais 0 mediador atuara em casos em que exista algum
vinculo entre os envolvidos, de modo a permitir que estes reestabelecam a comunicacgéo e alcancem um acordo
por si mesmos.

18 Segundo Telles (1994), a cidadania brasileira constituiu-se historicamente como uma concesséo vinculada a
relagdes de submisséo politica e a prépria construcdo social do pais, afastando-se da ideia de uma cidadania
decorrente de um processo autbnomo de afirmacdo de direitos. Nesse contexto, a construcdo da cidadania por meio
do processo estrutural apresenta-se como mecanismo apto a superar essa logica de submissdo, na medida em que
promove a participacao ativa dos sujeitos na construcdo das soluces, revelando-se como alternativa relevante para
o enfrentamento dos problemas decorrentes dos conflitos fundiarios coletivos.
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partes, estas podem definir as regras a serem seguidas, o tipo de arbitragem e quem sera o arbitro
(Lasmar; Ferreira; Mendonga, 2023).

Segundo Pinto Janior (2023), a arbitragem surgiu como uma ferramenta capaz de
superar as desvantagens do Judiciario por meio de uma resolucéo privada. Com isso, as partes
conseguem escapar da morosidade dos processos tradicionais, resolver seus conflitos de forma
mais discreta e contar com julgamentos mais especializados.

Por fim, é importante destacar as questdes referentes a justica restaurativa, que
consistem na busca pela identificacdo das responsabilidades sobre o ocorrido. Segundo
Almeida e Pelajo (2020), o uso dessa técnica tem como principal objetivo ndo apenas reparar
0s danos decorrentes dos atos, mas, sobretudo, identificar responsabilidades por meio do
dialogo, como forma de garantir que situacGes semelhantes ndo voltem a ocorrer.

O CNJ, por meio da Resolucdo n° 225/2016, regulamentou a justica restaurativa nos
seguintes termos:

Art. 1°. A Justica Restaurativa constitui-se como um conjunto ordenado e sistémico
de principios, métodos, técnicas e atividades proprias, que visa a conscientizacdo
sobre os fatores relacionais, institucionais e sociais motivadores de conflitos e
violéncia. Por meio dela, os conflitos que geram dano, concreto ou abstrato, sdo
solucionados de modo estruturado da seguinte forma:

| — é necessdria a participacdo do ofensor e, quando houver, da vitima, bem como de
suas familias e dos demais envolvidos no fato danoso, com a presenca dos
representantes da comunidade direta ou indiretamente atingida pelo fato e de um ou
mais facilitadores restaurativos;

Il — as préticas restaurativas serdo coordenadas por facilitadores restaurativos
capacitados em técnicas autocompositivas e consensuais de solucdo de conflitos
préprias da Justica Restaurativa, podendo ser servidor do tribunal, agente publico,
voluntério ou indicado por entidades parceiras;

Il — as praticas restaurativas terdo como foco a satisfacdo das necessidades de todos
os envolvidos, a responsabilizagdo ativa daqueles que contribuiram direta ou
indiretamente para a ocorréncia do fato danoso e o empoderamento da comunidade,
destacando a necessidade de reparagdo do dano e da recomposi¢édo do tecido social

rompido pelo conflito e as suas implicagGes para o futuro (Conselho Nacional de
Justica, 2016).

Nesse sentido, fica claro que, para o desenvolvimento das praticas voltadas a
conscientizacao sobre determinado fato, € imprescindivel a participacdo de todos os envolvidos
no acontecimento. O evento deve ser coordenado por um terceiro, responsavel por empregar
técnicas autocompositivas, tendo como principal objetivo possibilitar que os afetados sejam
empoderados e gque 0s eventos danosos sejam progressivamente erradicados da sociedade.

Dentre as praticas relacionadas a justica restaurativa, é possivel citar os circulos
restaurativos, que consistem na promog¢do de dialogos voltados a solugdo do litigio, sem
qualquer tipo de imposicdo. A resolucdo ocorre por meio da conscientizacdo, na qual os

infratores passam a refletir sobre seus atos, assumindo responsabilidade por eles. Nesse
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contexto, ha a participacdo ativa da comunidade e das pessoas afetadas, fortalecendo o processo
de responsabilizacdo e reconstrucéo dos vinculos sociais (Quinto; Coelho, 2023).

Diante do exposto, observa-se que existem diversas formas capazes de promover a
resolucdo consensual de conflitos, permitindo que, em cada caso, seja possivel escolher a
técnica mais adequada mediante a anélise de suas caracteristicas especificas. Incumbe, agora,
verificar de que maneira esses métodos consensuais podem ser empregados no ambito dos

processos estruturantes.

2.3.2 Consideracdes sobre Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n° 16 e sua correlagdo

COM 0 acesso a justica

No ano de 2015, com o objetivo de estabelecer metas voltadas a erradicacdo da
pobreza e a promocdo do desenvolvimento sustentdvel em escala global, a Organizacdo das
Nagdes Unidas instituiu os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Entre
eles, destaca-se 0 Objetivo 16, que tem por finalidade promover o0 acesso a justica para todos,
bem como fortalecer instituices eficazes, responsaveis e inclusivas.

O referido objetivo é subdividido da seguinte forma:

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentavel, proporcionar o acesso a justiga para todos e construir instituicdes eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis 16.1 Reduzir significativamente todas as
formas de violéncia e as taxas de mortalidade relacionada em todos os lugares

16.2 Acabar com abuso, exploracéo, trafico e todas as formas de violéncia e tortura
contra criangas

16.3 Promover o Estado de Direito, em nivel nacional e internacional, e garantir
a igualdade de acesso a justica para todos

16.4 Até 2030, reduzir significativamente os fluxos financeiros e de armas ilegais,
reforgar a recuperagdo e devolugdo de recursos roubados e combater todas as formas
de crime organizado

16.5 Reduzir substancialmente a corrup¢do e o suborno em todas as suas formas
16.6 Desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os
niveis

16.7 Garantir a tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa e
representativa em todos os niveis

16.8 Ampliar e fortalecer a participacdo dos paises em desenvolvimento nas
instituicGes de governanca global

16.9 Até 2030, fornecer identidade legal para todos, incluindo o registro de
nascimento

16.10 Assegurar 0 acesso publico a informacéo e proteger as liberdades fundamentais,
em conformidade com a legislacdo nacional e os acordos internacionais

16.a Fortalecer as instituicGes nacionais relevantes, inclusive por meio da cooperacéo
internacional, para a construcdo de capacidades em todos os niveis, em particular nos
paises em desenvolvimento, para a prevencao da violéncia e 0 combate ao terrorismo
e ao crime

16.b Promover e fazer cumprir leis e politicas ndo discriminatdrias para o
desenvolvimento sustentavel (Nagdes Unidas Brasil, 2015, grifo nosso).
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Dentre os subobjetivos estabelecidos, merecem destaque aqueles previstos nos itens
16.3 e 16.7, na medida em que tais diretrizes dialogam diretamente com a promocdo da
igualdade, ao assegurar o0 acesso igualitario de todos a justica, bem como ao fomentar processos
decisorios mais participativos, inclusivos e representativos.

Para Cargnin e Santos (2023), referido objetivo busca reforcar a protecéo ao direito
de acesso a justica, estimulando a adocdo de decisdes mais justas e adequadas, capazes de
proporcionar solucdes efetivas aos conflitos, com atencdo as especificidades das partes
envolvidas.

Nesse contexto, Garcez (2019, p. 35) destaca que:

[...] através da mediacéo dos conflitos socioambientais, é possivel alcancar a dindmica
necessaria para a construcdo de sociedades e cidades sustentaveis, diante das multiplas
faces e da complexidade existente nas sociedades, o que, via de regra, gera conflitos

de interesses que precisam ser resolvidos, tendo em mente a sustentabilidade e o
desenvolvimento sustentavel.

Dessa forma, observa-se que as questdes conflituais encontram-se intrinsecamente
relacionadas aos desafios do desenvolvimento sustentavel, sendo que a adequada resolucao
desses conflitos pode viabilizar medidas concretas voltadas a construcéo de uma sociedade mais
sustentavel. Alencar (2024) destaca que 0s objetivos estabelecidos funcionam como um norte
para que a sociedade possa promover medidas capazes de promover a existéncia de um
judiciario capaz de se adaptar as demandas sociais, ou seja, de uma forma prospectiva e ativo,
pautado cada vez mais na resolugdo consensual.

Nessa linha, Garcez (2019, p. 37) sustenta que:

[...] através da mediacdo, possibilita-se, também, o acesso a justica de forma mais
eficiente, na medida em que se busca solucionar o conflito de maneira mais dindmica,
visando a maxima efetividade dos direitos, além de empoderar os envolvidos quanto
a responsabilidade pela deciséo e por sua posterior execucdo, o que confere maior
satisfacdo e seguranga as partes.

Com isso, a referida agenda acaba se relacionando diretamente com a ideia de
processo estrutural, tendo em vista que se busca dar voz diretamente as comunidades que se
encontram em conflito, presando como intuito norteador a satisfagdo dos seus interesses e
seguranca dos acordos fixados, tendo em vista que permite que os individuos possam construir
a solucéo.

Sobre o assunto, Alencar (2024, p. 197) aduz que:

[...] a natureza dos litigios estruturais demanda um tratamento judicial que va além
das abordagens tradicionais, exigindo uma jurisdicdo eficiente conforme a

complexidade do caso e, métodos de implementacdo e monitoramento que garantam
a eficacia das decisGes estruturantes. Mas ndo s6. A efetividade do processo se
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materializa com uma transformacéo social verdadeira, de modo que a meta n.° 16.3:
“Promover 0 Estado de Direito, em nivel nacional e internacional, e garantir o acesso
a justica para todos” contida no ODS n° 16 da Agenda 2030 e o seu alcance pelo Poder
Judiciario, através de suas determinacdes, seja acompanhada e aprimorada de forma
continua, principalmente em sede de processos estruturais.

Nessa perspectiva, verifica-se uma correlagéo direta entre o processo estrutural e a
implementacdo da Agenda 2030, na medida em que se busca ampliar a participacéo efetiva dos
individuos diretamente envolvidos na construcdo das solucdes. Ademais, 0 processo estrutural
caracteriza-se por um desenvolvimento em etapas sucessivas, 0 que possibilita a verificagdo
continua do cumprimento e da efetividade dos objetivos estabelecidos nos acordos pactuados.

Desse modo, promove-se o fortalecimento do Estado Democrético de Direito e a
concretizacdo do direito de acesso a justica, em plena consonancia com o Objetivo de

Desenvolvimento Sustentavel n° 16.

2.3.3 A utilizacdo do town meeting como mecanismo de participacdo consensual na execugéo

de decisOes estruturantes

A principal ideia relacionada ao processo estrutural consiste em possibilitar a
superacdo de um estado de desconformidade. Nesse sentido, 0 emprego de métodos estruturais
revela-se de grande importancia, pois, a depender das peculiaridades de cada caso, a solucéo do
conflito pode ser construida por meio da deliberacdo conjunta com os préprios individuos
afetados.

Entre as técnicas de resolucdo possiveis, destaca-se o uso do town meeting,
instrumento por meio do qual os sujeitos atingidos pelo problema estrutural buscam a solugéo
através do debate publico, no qual podem expor questionamentos, demandas e propostas. Dessa
forma, supera-se a logica tradicionalmente dual entre autor e réu, abrindo espaco para que
comunidades e demais interessados participem ativamente da construcdo da solugdo (Costa,
2024).

Segundo Vitorelli (2023), nesse tipo de técnica, a principal funcdo do juiz é
delimitar quais séo as questdes relevantes que circundam o litigio, de modo a fomentar dialogos
voltados a resolucdo da problematica. Para atingir esse objetivo, busca-se a realizacdo de
audiéncias, inspecdes judiciais e eventos com a participacdo de diversos setores da sociedade.

Essa técnica se desenvolve em trés fases principais. Na primeira, a peticdo inicial

deve ser interpretada de modo a permitir que o magistrado identifique a existéncia de um
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processo estrutural'®. Nessa etapa, a principal atuagio judicial consiste em buscar informagdes,
identificar os envolvidos e mapear os atingidos pelo problema, bem como aqueles que podem
colaborar para soluciona-lo, como agentes governamentais, associa¢fes, orgaos de defesa e
representantes de instituicdes privadas (Costa, 2024).

Na segunda fase, fomenta-se o dialogo, transformando o processo em um
verdadeiro espaco deliberativo. E nesse momento que se constrdi a base da decisdo estruturante,
permitindo que os diversos atores expressem seus anseios, expectativas e sugestdes para a
resolucdo do conflito. O juiz, nessa etapa, ndo pode ser visto como mero mediador, pois detém
instrumentos necessarios para garantir a efetividade da futura decisdo estruturante (Costa,
2024).

Por fim, na terceira fase, busca-se colocar em pratica a decisdo estruturante. Nao ha
prazo predeterminado para o cumprimento ou a finalizacdo dessa etapa, uma vez que a decisao
pode ser modificada conforme mudancas na realidade fatica, podendo surgir novas deliberacoes
decorrentes da deciséo original.

Para tanto, o magistrado deve promover a elaboracdo de um plano de execucéo e
acompanhar sua implementacdo. Ademais, a fase de julgamento pode ocorrer simultaneamente
a fase de cumprimento, permitindo ao juiz fiscalizar o cumprimento dos acordos e ajustar a
execucdo conforme necessario (Costa, 2024).

De acordo com Arenhart (2013, p. 12), as sentencas decorrentes do processo
estrutural possuem conteudo aberto, em virtude de sua propria natureza dinamica:

[...] é tipico das medidas estruturais a prolacdo de uma primeira decisdo, que se
limitard a fixar em linhas gerais as diretrizes para a protecao do direito a ser tutelado,
criando o ndcleo da posicéo jurisdicional sobre o problema a ele levado. Apos essa
primeira decisdo — normalmente, mais genérica, abrangente e quase “principiologica”,
no sentido de que tera como principal funcdo estabelecer a “primeira impressdo” sobre
as necessidades da tutela jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas, para a solugao

de problemas e questdes pontuais, surgidas na implementacéo da “decisdo-nucleo”,
ou para a especificacdo de alguma préatica devida

Nesse sentido, esse tipo de decisdo possui um contetido ndo totalmente preenchido,
funcionando apenas como um ponto de partida para as deliberagcdes que serdo desenvolvidas
no futuro, ocorrendo, nessa fase, a execugdo de uma sentenga negociada. Ao permitir o

consenso, a flexibilizagdo possibilita que todos os envolvidos assumam compromissos em torno

19 para Bossonario (2022), o town meeting surge com o intuito de promover a participacdo de todos os interessados.
Por meio desse instrumento, colhem-se informacdes relevantes e é possivel prever eventuais efeitos adversos
decorrentes da atuagao do Poder Judiciario, permitindo que a populacédo afetada, através do dialogo, participe da
resolucdo do conflito e da implementacéo das mudancas necessarias.
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da busca pela solugdo, tornando o alcance do comando judicial mais efetivo (Machado;
Zanferdini, 2022).

Assim, o emprego do town meeting permite que os diferentes interessados se
manifestem no &mbito do processo, possibilitando a identificacdo dos pontos de divergéncia e
convergéncia entre os interesses dos participantes. Além disso, esse tipo de didlogo favorece a
construcdo de acordos e contribui para a efetiva execucdo da deciséo estruturante, tendo em

vista que o principal objetivo € promover a superacao do estado de coisas irregulares.
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3 A ADPF 828 E A ATUACAO ESTRUTURAL DO TJMA: a CSF como mecanismo de

reestruturacao do direito & moradia

Preambularmente, salienta-se que a ADPF 828 funcionou como catalisador de uma
atuacdo estrutural do Poder Judiciario em matéria de conflitos fundiarios coletivos, articulando
a protecdo do direito fundamental & moradia com mecanismos institucionais voltados a gestao
qualificada de litigios complexos.

Nesse contexto, ressalta-se que o direito a moradia e os conflitos fundiarios urbanos
e rurais sdo compreendidos enquanto expressao de um problema estrutural, marcado por déficit
habitacional, informalidade fundiéria, segregacdo socioespacial e assimetrias historicas de
acesso a terra. Problemas que evidenciam a necessidade de sua superagdo por meio de respostas
institucionais coordenadas e efetivas.

Com isso, as decisdes decorrentes da ADPF 828 apresentam-se como
paradigmaéticas na promocéo da racionalidade estrutural no STF, destacando-se seu contexto
fatico-normativo, a suspensao de despejos coletivos e a instituicdo de um regime de transicao,
com exigéncias procedimentais e participativas voltadas a mitigacdo de violacdes a direitos
fundamentais.

Ademais, a resposta institucional do TIMA, notadamente por meio da criagéo,
organizacao e posterior transformacdo da Comissdo de Conflitos Fundiarios em Comissao de
Solucdes Fundiarias, é compreendida como um importante instrumento de reestruturacdo do
tratamento judicial dos conflitos possessorios coletivos, com énfase na mediacgéo, na articulacdo
interinstitucional e na construcéo de solucdes consensuais orientadas a efetividade do direito a
moradia.

Nesse sentido, sustenta-se que tais praticas apresentam potencial transformador
para o enfrentamento do estado de desconformidade identificado, conforme sera demonstrado

ao longo deste capitulo.

3.1 O direito a moradia e os conflitos fundiarios como problema estrutural

Inicialmente, € importante destacar que o direito agrario pode ser entendido como
a busca pela garantia do exercicio da cidadania, da justica social e da promocdao da igualdade
pelo estado, gerando autonomia da vontade para todos os individuos. Logo, o Direito Agrario
se estrutura em uma sociedade na qual a terra, antes comum a todos, passou a ser aperfeicoada

pelo cultivo, alterando sua destinagéo e seu valor (Paine, 2019).
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Embora, em sua condi¢cdo natural, o solo fosse compartilhado por todos os
individuos como parte do ambiente em que viviam, a introdugdo do sistema de propriedade
privada fez com que a posse passasse a ser atribuida aqueles que o cultivaram, adquiriram ou
herdaram.

Assim, a transformacdo da terra em bem particular alterou profundamente as
dindmicas de acesso e permanéncia no territério, gerando conflitos coletivos entre aqueles que
reivindicam o direito a posse e aqueles que detém a propriedade legalmente reconhecida (Paine,
2019).

Nesse contexto, evidencia-se a necessidade de compreender o direito & moradia
como um direito fundamental, bem como de reconhecer a complexidade decorrente do déficit

habitacional e, por consequéncia, das insurgéncias dos conflitos no campo.

3.1.1 O direito & moradia como direito fundamental social

O direito social & moradia teve seu status constitucional elevado com a sua
positivacdo na Constituicdo Federal de 1988, figurando expressamente no artigo 6°, ao lado de
diversos outros direitos sociais fundamentais. Conforme observa Rodrigues (2025), ao ser
introduzido como uma necessidade a ser suprida por meio do salario-minimo, o direito a
moradia assume papel de destaque na estrutura constitucional dos direitos sociais.

Contudo, é importante destacar que o referido direito ja possuia protecdo na ordem
juridica internacional anterior a Constituicdo da Republica de 1988, encontrando-se previsto no
artigo 25 da Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, que assegura a todas as
pessoas o direito a um padréo de vida capaz de garantir, dentre outros direitos, o da habitacdo
(Organizacdo das Nacdes Unidas, 1948).

Nesse sentido, a importancia da moradia decorre do fato de que, a partir da
remuneracdao minima garantida pelo Estado, os individuos podem assegurar condi¢cdes de
aquisicdo ou locacdo de um espaco destinado a sua subsisténcia digna, além de representar um
direito a ser concretizado mediante politicas publicas.

Para Reck e Paludo (2022, p. 294):

[...] entdo, o direito & moradia ndo € um direito a ser esquecido, afinal, é um direito
fundamental vital, ¢ um meio de se alcangar outros principios fundamentais e a propria
ordem econémica deve buscar a dignidade que, como visto, perpassa pelo direito a
moradia digna. Cuida-se que 0 adjetivo que acompanha o direito a moradia requer
atengdo quanto aos meios e resultados do alcance desse direito. O direito a moradia

se distingue do direito de morar. O direito @ moradia esta dentre os direitos de
igualdade — de certa forma requerem o acesso, a oportunidade — sendo resultado de
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adscricdo, como meio de realizacéo da justica distributiva. Enquanto que direito de
moradia estd relacionado ao exercicio — posse exclusiva, com duracéo razoavel,
protegido, com resguardo da intimidade e para a realizacdo de acfes elementares
como, por exemplo, alimentacéo, descanso e higiene.

Dessa forma, a moradia configura o ambiente essencial para o desenvolvimento das
necessidades bésicas da vida, cujo exercicio pleno depende das condicGes de salubridade,
acesso a agua potavel, energia elétrica e demais servigos publicos essenciais, elementos
indispensaveis para a efetivacdo da dignidade da pessoa humana, portanto, tratando-se do
exercicio decorrente do direito de morar.

Segundo Maricato (2003), o acesso ao direito a moradia depende intrinsecamente
da superacdo de obstaculos relacionados, sobretudo, ao acesso a terra urbanizada e ao
financiamento, tendo em vista que tais elementos néo sao ofertados a maior parte da populacéo
brasileira. Dessa forma, verifica-se o afastamento do acesso a infraestrutura urbana e aos
servigos basicos, comprometendo a efetivacao do direito a moradia adequada.

Em que pese ser considerado um direito social, é inegavel que o direito a moradia
consiste em um principio fundamental que se encontra indissociavel ao principio da dignidade
humana, representando um dos maiores aspectos de valorizacdo da dignidade humana, tendo
em vista que, sem um local para se abrigar, constituir familia, desenvolver a privacidade e suas
liberdades intimas, assim como também desenvolver o bem-estar, pode-se estar diante de um
contrassenso, pois sequer o individuo poderad assegurar a sua subsisténcia, sendo, portanto,
enquadrado no catalogo pertencente aos direitos personalissimos (Sarlet, 2010).

N&o ha como se afastar a concepcao de que o direito a uma moradia digna, ou seja,
de poder chamar algum espaco de lar, se constitui como um exercicio do minimo existencial®®,
podendo até ser considerado como um direito que permite o exercicio de outros principios, tais
como o da posse e o0 da propriedade.

Ressalta-se que a importancia do direito a moradia encontra-se presente em virtude
da sua prevaléncia em face do direito a propriedade, tendo em vista que a propriedade somente
é configurada quando ha um registro realizado em um cartério de imoveis.

Porém, o ser humano pode desenvolver uma vida digna sem a consolidacdo da
propriedade, podendo exercer 0 minimo existencial apenas com a preservagdo do direito a
moradia, contudo, ndo se deve desmerecer a importancia do direito a posse € a propriedade para
0 exercicio de uma vida digna, conforme sera demonstrado nos proximos itens deste trabalho
(Sarlet, 2010).

20 Na concepcdo de Lima (2024), o minimo existencial deve ser visto como um direito que esta intrinsecamente
ligado ao desenvolvimento de uma existéncia digna, na qual, em sua auséncia, o ser humano ndo pode sobreviver.
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Logo, convém tentar delimitar o que se trata do direito a moradia, tendo em vista o
siléncio da Constituicdo em relacdo a isto, devendo ser visto por meio de uma interpretagéo
sistémica, pois o seu desenvolvimento decorre da inter-relacdo com outros direitos, como um
complexo interligado ao bem-estar corporal e mental, saide, ndo se resumindo somente a
subsisténcia.

Nesse sentido, a moradia deve ser desenvolvida por meio de uma posse segura, na
qual ndo haja ameaca de despejos forcados, infraestrutura basica como direito a saude,
seguranca e conforto. Além disso, os titulares do direito devem ser capazes de realizar o
pagamento de suas despesas, devendo essas diretrizes se adaptar a realidade de cada pais e as
diferengas regionais, como no caso do Brasil, ndo podendo ser vista apenas como conceder um
teto para morar, mas precisa ser encarada como um direito que desenvolve as demais condicdes
minimas ligadas a existéncia humana (Sarlet, 2010).

Como bem esclarecem Siqueira e Souza (2024, p. 638) o “[...] direito & moradia
acaba por englobar diversos outros direitos, como o direito a seguranca, a vida, a integridade
fisica, entre outros direitos que dependem de uma moradia”. Portanto, demonstrando o seu
carater fundamental para que o ser humano possa viver com dignidade.

E importante asseverar que o direito & moradia possui uma ddplice dimensao,
exigindo-se um nédo fazer em relacdo ao Estado, ou seja, garantindo a protecdo do particular
para ndo ter seu direito desrespeitado, e também se constitui como um direito positivo, tendo
em vista que para o0 seu exercicio depende de uma série de atividades que o Estado deve
desenvolver (Sarlet, 2010).

Siqueira e de Souza (2024) destacam que, para 0 cumprimento desse direito, 0
Estado deve atuar ativamente na promogéo prestacional para a efetivagéo social, ultrapassando
a mera busca por um teto para residir. Trata-se de um tema que deve ser prioritario para o
governo. Contudo, acaba por depender da conveniéncia dos politicos e de suas intengdes.

Desta forma, mesmo com o avanco representado pela previsdo desse direito na
Constituicdo Federal, ainda ha muito a progredir, tendo em vista que as politicas publicas se
mostram insuficientes para resolver os déficits habitacionais, tornando-se um dos maiores

problemas referentes ao direito a moradia.

3.1.2 O direito & terra e sua correlacdo com o direito & moradia

Abrindo-se o debate sobre 0 assunto, cumpre destacar que a construcédo desse direito

a terra decorre, em grande medida, da luta dos trabalhadores rurais, que buscam a promogéo de
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condicGes dignas para o exercicio de suas atividades. A conceituacao do direito humano a terra,
contudo, encontra dificuldades, tendo em vista a lacuna normativa existente, uma vez que nao
ha definicdo expressa no ordenamento juridico sobre o tema.

Nessa perspectiva, incumbe realizar uma diferenciacdo a respeito do direito a
moradia e o direito a terra. Segundo a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica (Brasil, 2013), o direito a moradia ndo pode ser considerado equivalente ao direito a
terra. Destaca-se, contudo, que 0 acesso a terra constitui elemento essencial para a efetivacéo
do direito a moradia adequada, sendo essa relacdo especialmente evidente em areas rurais, bem
como em comunidades indigenas e quilombolas.

Cumpre ressaltar que a habitacdo inadequada ou a realizacdo de remoc6es forgadas
configuram negacéo do direito a terra, uma vez que impedem o aproveitamento dos recursos e
a permanéncia das populacdes em seus territorios. Nesse sentido, o direito a terra pode ser
compreendido como base de riqueza e poder, de modo que a concretizacdo do direito a moradia
depende diretamente do acesso a terra.

Para compreender o que se entende por direito humano a terra, é necessario,
inicialmente, delimitar o seu contetdo. Segundo Canuto e Gorsdorf (2007), 0 acesso a terra
representa a possibilidade de, naquele espago, promover a reproducdo humana, bem como
exercer os poderes inerentes a propriedade e a posse.

Além disso, envolve a possibilidade de fixacdo de moradia e de utilizacdo dos
recursos naturais disponiveis, como o cultivo agricola, permitindo a construcdo de vinculos
sociais e comunitarios. Nesse sentido, o direito a terra assume papel fundamental na superacéo
da extrema pobreza.

Desse modo, a terra passa a ter como finalidade a produgdo de subsisténcia,
encontrando-se diretamente vinculada ao direito a vida. Ademais, é imprescindivel considerar
0 conceito de territorio como elemento central para a compreensao desse direito, na medida em
que amplia a relacdo entre o sujeito e 0 espaco ocupado, especialmente no contexto de povos e
comunidades tradicionais, conforme se expde a seguir:

Outro conceito importante na construcdo do conteido do desse direito é o conceito de
territdrio, que amplia a relagdo entre sujeito e terra, calcada meramente em razéo das
necessidades vitais, mas resgata o elo histérico entre as subjetividades coletivas, como
indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais (seringueiros, pescadores,
quebradeiras de coco, faxinaleneses, geraizeiros) com o acesso a terra, que implica no
acesso a historia, a religido, as crencas e ao meio ambiente. A relacdo ndo € tao

somente da terra em si mesma, mas do que ela representa para esse povo (Canuto;
Gorsdorf, 2007, p. 170).
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Nessa perspectiva, evidencia-se que 0 acesso a terra esta diretamente associado a
propria ideia de pertencimento dessas comunidades, em razdo da relagao historica que mantém
com o ambiente em que vivem. Isso porque ha uma interconexao entre 0 uso da terra, a trajetoria
histérica do grupo e suas crencas culturais e religiosas, elementos que contribuem para a
formag&o de um sentimento de unidade e identidade coletiva.

De acordo com Brito (2018, p. 15):

As relagdes especificas que os grupos tradicionais estabelecem com suas terras
tradicionalmente ocupadas e seus recursos naturais fazem com que esses lugares
sejam mais do que terras ou simples bens econdmicos. Eles assumem a qualificacdo
de territorio, que implica dimensdes simbdlicas. No territorio estdo impressos 0s
acontecimentos ou fatos histéricos do grupo, e nele encontram-se enterrados 0s
ancestrais, situados em sitios sagrados.

Dessa forma, observa-se o afastamento da nocéao tradicional da terra como mero
direito de propriedade, tendo em vista o simbolismo que ela detém para as comunidades
tradicionais e 0s grupos que dela subsistem. Isso porque é nesse espaco gque se desenvolvem o0s
lacos responsaveis pela perpetuacédo das relaces de pertencimento.

Para Shiraishi Neto (2014), a importancia do lugar decorre do fato de que € nele
que as relacbes sociais se desenvolvem, possibilitando o compartilhamento de sonhos,
responsabilidades e perspectivas, 0 que contribui para a construcao da ideia de pertencimento.

Como exemplo da ruptura desses vinculos, o autor menciona o seguinte caso:

No caso especifico do Maranhdo, as quebradeiras de coco babagu, reconhecidas como
grupo socialmente distinto (por meio da Lei do Estado do Maranhdo n° 9.428, de 2 de
agosto de 2011), vém sofrendo ameacas constantes e perdas de seus territorios
tradicionais e recursos naturais diante das atividades e empreendimentos instalados
no estado. Verifica-se uma sistematica desorganizacdo das condi¢des materiais de
existéncia dessas comunidades. Tal processo de desenvolvimento representa, para as
quebradeiras de coco babacu, o rompimento dos lacos mais profundos com o lugar. A
pretexto de modernizacdo e, sobretudo, de geracdo de empregos, impde-se um modelo

de desenvolvimento com elevados custos sociais, ambientais, culturais e econdmicos
(Shiraishi Neto, 2014, p. 308).

Nesse sentido, verifica-se que, sob a justificativa de promocdo do
desenvolvimento?, tem-se promovido o rompimento dos vinculos com a terra, gerando
impactos ndo apenas sobre 0 modo de vida das comunidades tradicionais, mas também danos
diretos ao meio ambiente.

Assim, conforme destaca Reis (2012), em consonancia com a perspectiva

anteriormente apresentada, o direito a terra fundamenta-se no reconhecimento de que a relagédo

2L Shiraishi Neto (2014) relata que as principais ameagas ao modo de vida das quebradeiras de coco babagu, no
Estado do Maranhd&o, incluem a expanséo do plantio de eucalipto por grandes empresas do setor de celulose, a
construcdo de usinas termelétricas, a instalacéo de linhas de transmissao de energia, a criacdo extensiva de bufalos
e a implantacéo de diques destinados a carcinicultura.
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do ser humano com a terra ndo se limita & sua dimenséo patrimonial, mas envolve, sobretudo,
sua funcdo enquanto meio de producdo e garantia do direito a alimentacdo. Ademais, a
propriedade deve ser compreendida sob uma otica que privilegie o coletivo em detrimento do
individual, bem como a protecdo do territorio como elemento essencial a afirmacdo do

pertencimento e da identidade social.

3.1.3 O desdobramento do direito a moradia por meio do direito a posse e propriedade

Inicialmente, o debate a respeito da caracterizacdo da posse é tema recorrente na
doutrina civilista. De acordo com Ihering (2004), reconhece-se como possuidor todo aquele que
age como se titular do dominio fosse, ainda que ndo detenha formalmente o respectivo titulo.

Nessa perspectiva, na visdo do autor supramencionado, a posse define-se como a
manifestacdo visivel da propriedade, consubstanciando a chamada teoria objetiva da posse.
Assim, considera-se possuidor aquele que se comporta como proprietario, mesmo néo o sendo,
caracterizando-se a posse como a exteriorizacdo do dominio.

Em sentido oposto, Savigny (1883) sustenta que a posse nao se resume a um aspecto
meramente material, exigindo, para a sua configuragdo, a presenca de um componente
subjetivo. Para que exista posse, é necessario que coexistem simultaneamente dois elementos:
0 corpus, consistente no controle fisico sobre o bem, isto €, na detencdo concreta, e 0 animus
domini, que corresponde a vontade de comportar-se como titular da propriedade.

Como se observa, ha divergéncia doutrinaria acerca do tema. Para Miranda (2012),
a posse constitui uma condicdo concreta daquele que se encontra em posicdo de exercer
autoridade sobre a coisa, tal como faria quem fosse proprietéario ou detivesse, ainda que sem o
ser, as faculdades normalmente compreendidas no dominio da propriedade.

Nesse sentido, percebe-se que a compreensdo do referido autor se encontra em
perfeita harmonia com a concepcdo adotada pelo Cadigo Civil brasileiro, o qual estabelece, em
seu artigo 1.196, que possuidor € aquele que exerce, de fato, algum dos poderes inerentes a
propriedade.

Assim, segundo Ehrhardt Junior e Cortiano Janior (2019), o conceito de posse, a
luz da legislagéo brasileira, acaba por exigir tanto o animus, conforme proposto por Savigny,
quanto o corpus, elemento destacado por Jhering. Desse modo, a posse configura-se como um
exercicio de fato, no qual aquele que a exerce comporta-se como se proprietario fosse.

No que concerne ao direito de propriedade, este decorre como uma expressao das

liberdades civis, tendo sido instituido como instrumento apto a gerar autonomia, assegurando
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que nem o Estado nem outros membros da sociedade promovam transgressdes indevidas.
Todavia, a propriedade acaba por perder o seu papel de garantia fundamental quando se
transforma em privilégio (Rosenvald, 2019).

Importa destacar que a posse ocupa papel de relevo no ordenamento juridico
brasileiro, inclusive, ha prevaléncia da tutela possessoria em relacéo as a¢bes fundadas no titulo
de dominio, conforme dispbe o artigo 557 do CPC, ao estabelecer que “[...] na pendéncia de
acao possessoria é vedado, tanto ao autor quanto ao réu, propor acao de reconhecimento do
dominio, exceto se a pretensdo for deduzida em face de terceira pessoa” (Brasil, 2015).

Assim, nesse sentido, a observagao que se impde decorre do fato de que o direito
de propriedade, tanto no Brasil quanto no Maranhdo, € frequentemente percebido como um
privilégio, em razdo das dificuldades concretas relacionadas ao seu efetivo exercicio. No pais,
dados do Colégio Notarial do Brasil (2023) apontam que cerca de 40 (quarenta) milhdes de
imdveis encontram-se irregulares, ou seja, sem escritura, atingindo cerca de 60% dos domicilios
brasileiros?.

No caso do Estado do Maranhdo, ndo ha dados disponibilizados a respeito do
percentual de domicilios que ndo possuem registro, o que demonstra ainda mais a problematica,
tendo em vista que, se os 6rgdos do Governo nao detém dados a respeito, ndo hd como ter uma
dimensdo de como lidar com a problematica.

Segundo Rosenvald (2019), o problema da falta de titulacdo dos imdveis no Brasil
acaba gerando uma certa debilidade a respeito do exercicio desse direito, gerando um problema
para a populacédo, que fica a margem do reconhecimento tido como legal para o exercicio da
titularidade.

Isso acaba gerando ainda mais consequéncias quando analisado que esses casos,
nos quais ha a maior concentracao de irregularidades na titulacdo, pois encontram-se em areas
mais carentes, nas quais 0s possuidores ndo sdo dotados de titulo de dominio. Como
consequéncia disso, essas pessoas acabam possuindo apenas uma condi¢do precaria, que as
afasta do exercicio da condicéo de titulares de direitos.

E importante destacar que a auséncia de um titulo acaba por gerar problemas a
respeito de possiveis direitos creditorios e do desenvolvimento da propriedade na sociedade.
Rosenvald (2019, p 579) sustenta que:

22 Segundo Afonso, Araujo e Nobrega (2010) a inexisténcia de registro formal, denotando situacdo irregular, ndo
prejudica somente a parte interessa, qual seja, o possuidor do imoével, prejudica diretamente a sociedade, pois 0
Estado deixa de arrecadar com os tributos necessarios que poderiam ser destinados para melhorar a sociedade.
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[...] a propriedade privada s6 sera plenamente realizada quando forem retiradas as
travas que impedem que cidaddos de segunda categoria possam ingressar no sistema
juridico de reconhecimento de titularidade. A integracdo social pela via da
universalizacdo da titulacdo pode simbolizar uma saida digna de programas
assistenciais, calcados na viabilizacdodo minimo organico, para ingresso no plano do
minimo existencial. [...] Na auséncia de seguranca juridica - auséncia do proprio
Estado, diga-se de passagem-, os espacos de cidadania sdo perdidos para o crime
organizado.

Assim, € importante destacar que somente por meio da efetivacdo desses direitos,
por meio da presenca do Estado em areas marginalizadas, € que esse problema podera ser
solucionado, permitindo que os informais possam ter acesso as vias de protecéo e garantia da
propriedade, além da realizacdo da urbanizacdo das areas subjugadas e da superacdo da
condigdo de vitima para cidaddo, o que promoverd infraestrutura e desenvolvimento dessas
areas.

Nesse sentido, a auséncia de titulacdo e de urbanizacdo adequada ndo constitui um
problema isolado, mas integra um quadro estrutural mais amplo de precariedade habitacional.
A informalidade fundiaria, ao impedir o acesso pleno a moradia digna e a infraestrutura urbana,
conecta-se diretamente ao problema do déficit habitacional no Brasil, o qual contribui para a
reproducdo da segregacdo socioespacial e para a concentracéo da populacao de baixa renda em

areas marcadas pela exclusao e pela auséncia do Estado.

3.1.4 O problema do déficit habitacional no Brasil e a segregacdo socioespacial

De pronto, € necessario esclarecer que assegurar o direito a moradia em grandes
centros urbanos e em areas rurais ndo constitui tarefa simples, seja pelos elevados custos
envolvidos na construgcdo de unidades habitacionais, seja pela necessidade de que o Poder
Executivo estabeleca essa pauta como uma politica de Estado prioritaria.

Para Gomes (2025) o Estado Brasileiro foi 0 um dos maiores responsaveis pela
marginalizacdo da populacdo, pois reproduziu as desigualdades ao privilegiar grandes
proprietarios de terra e marginalizar a classe trabalhadora, tendo em vista que a l6gica
empregada na formacao das cidades foi baseada na 6tica do mercado e do lucro.

De acordo com Silva, Bastos e Santana (2022), o processo de urbanizagéo no Brasil
produziu efeitos profundamente excludentes, na medida em que marginalizou as populagdes de
baixa renda ao lhes negar acesso adequado a infraestrutura urbana, contribuindo para a
formacdo de barreiras estruturais & democratiza¢do do direito & moradia digna, resultando no

persistente déficit habitacional.
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Este, por sua vez, pode ser compreendido como a auséncia ou inadequacdo da
moradia a partir de quatro dimensdes centrais, a saber: a coabitagéo forgada, o excesso do valor
do aluguel em relacdo a renda familiar, a elevada concentracdo de pessoas por unidade
habitacional e a precariedade estrutural das moradias.

Para Santos e Santana (2017, p. 23) o problema do déficit habitacional afeta “[...]
as classes populares no modo de producdo capitalista em que h& uma distribuicdo desigual da
renda e a valorizacdo do solo urbano, que se reflete na chamada questdo habitacional”. Com
isso, fica demonstrado que o problema da falta de moradia encontra-se diretamente atrelado as
desigualdades econdmicas enfrentadas pela populagéo brasileira.

Nas licdes de Rosenvald (2019), afirma-se que todos os individuos possuem,
conforme previsto na Declaracao dos Direitos do Homem, o direito a propriedade. Todavia, no
Brasil, essa protecdo é marcada por significativas deficiéncias, sobretudo porque grande parcela
da populacdo ndo possui titulacdo formal do imdvel, sendo, portanto, excluida do acesso ao
registro de propriedade.

Ressalta-se que tal realidade é ainda mais evidente em é&reas de maior
vulnerabilidade social, caracterizadas por moradias precarias, especialmente em favelas e
regides carentes. Contudo, mesmo diante da inexisténcia de titulo de propriedade e apesar das
condig¢des inadequadas de infraestrutura, € importante destacar que as moradias situadas nesses
espacos frequentemente cumprem.

Nesse contexto, os mecanismos de financiamento disponibilizados pelas diversas
esferas do poder publico tornam-se fundamentais para a efetivacdo do direito a propriedade,
especialmente para as populagdes de menor renda. Assim, as demandas e reivindicagdes sociais
que emergem desse cenario relacionam-se diretamente aos financiamentos realizados junto a
bancos publicos e privados (Reck; Paludo, 2022).

Nessa perspectiva, € importante mencionar que os principais marcos dessa politica
foram a implementacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), instituido em 2007
pelo Governo Federal, e do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV). Ambos se
consolidaram como instrumentos essenciais para o desenvolvimento da infraestrutura do pais
(Gomes, 2025).

Esse tipo de iniciativa revela-se fundamental para a garantia da dignidade da pessoa
humana e para a promocéo do desenvolvimento social, pois somente ao assegurar as populacoes
carentes 0 acesso a titularidade das propriedades é que se viabiliza a concretizacao de direitos
minimos de existéncia. Trata-se, especialmente, de assegurar condi¢cbes que ampliem a

autonomia e a liberdade dos individuos.
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De acordo com dados referentes ao déficit habitacional no Brasil, observa-se uma
reducdo significativa, que passou de 10,2% (dez virgula dois por cento) em 2009 para 7,6%
(sete virgula seis por cento) em 2023, ano em que a politica habitacional do Governo Federal
foi retomada por meio do Programa Minha Casa, Minha Vida (Brasil, 2025).

Todavia, embora os indicadores apontem melhora no déficit habitacional, a
aquisicdo das novas moradias ocorreu majoritariamente por meio da iniciativa privada, que, em
muitos casos, deixou de observar parametros urbanisticos e a adequada oferta de servigcos
publicos. Como consequéncia, surgiram novos desafios relacionados ao pleno exercicio da
dignidade da populagédo beneficiada (Gomes, 2025).

Logo, apesar dessa melhora na construcdo de moradias, o pais ainda enfrenta uma
crise habitacional, uma vez que a moradia digna depende da existéncia de infraestrutura
adequada aos moradores, como saneamento basico, distribuicdo de agua, acesso a meios de
transporte e servigos essenciais.

Ressalta-se que o problema do déficit habitacional acaba resultando na formacéo de
aglomerados subnormais, ou seja, assentamentos irregulares situados em areas publicas ou
privadas, mais conhecidos como favelas, grotas, vilas ou casas paliativas, compreendidos como
conglomerados caracterizados por ocupacdes irregulares (Masullo, 2022).

Esses problemas se mostram mais presentes na populacdo de baixa renda, pois,
diante da especulagdo imobiliéria, os individuos dessa faixa econémica sdo subjugados a
residirem em locais afastados dos grandes centros urbanos, sendo privados de direitos basicos.

Por essa razao, exige-se a intervencdo do poder publico na promocéo de politicas
que assegurem a devida protecdo as populacBes vulneraveis, uma vez que a falta de
planejamento urbano adequado gera problemas como a precariedade do saneamento basico,
deficiéncias no fornecimento de servicos de saude, além da proliferacdo de ocupacdes
irregulares e de moradias construidas em condi¢6es inadequadas (Monteiro; Veras, 2017).

Nessa perspectiva, o problema do direito a moradia ndo se resume apenas a questao
de possuir um teto, seu impacto torna-se ainda mais evidente quando se analisam as situagoes
de desocupacdo coletiva decorrentes de conflitos fundiérios envolvendo imoveis urbanos e
rurais.

Conforme bem explica Gomes (2025, p. 86):

[..] as cidades brasileiras revelam profundas desigualdades sociais, visiveis
principalmente na escassez ou auséncia completa de politicas publicas de
infraestrutura e servigos urbanos, especialmente nas areas periféricas, onde se

concentra a maior parte da populacéo trabalhadora. A midia e 0s movimentos sociais
frequentemente divulgam matérias que expSem a segregacdo socioespacial e as
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injusticas que afetam os grupos mais vulneraveis. A segregacdo socioespacial,
portanto, ndo é apenas um reflexo da desigualdade econdmica, mas também versa
sobre a auséncia de oportunidades culturais, educacionais, de lazer e transporte.

Nesses casos, ndo se estd diante de direitos acessorios, como acesso a salde,
saneamento basico ou outros servigos publicos, mas do préprio direito fundamental de possuir
um lar e de exercer a posse e a propriedade sobre ele. A auséncia dessas condi¢cdes compromete
a propria existéncia das comunidades que ocupam esses espacos, pois promove processos de
segregacdo que afastam a populacdo dos demais setores sociais, gerando um profundo
sentimento de nédo pertencimento.

Podendo a referida ideia ser sintetizada da seguinte forma:

[...] afalta de moradia adequada, no contraponto & moradia apreendida como um mero
abrigo coloca em debate uma série de elementos ligados ao saneamento basico,
servicos urbanos, educacdo e saude que comp8em alguns dos mais graves problemas
enfrentados pelas cidades brasileiras. Apesar de ndo ser somente uma realidade
brasileira, apresenta-se de forma mais acentuada entre nds, um descompasso entre o
crescimento da populagéo urbana e a capacidade de instalagéo de infraestrutura, marca

do carater intensamente concentrador das propriedades fundiarias no nosso processo
de urbanizagdo (Santos; Santana, 2017, p.26).

Dessa forma, observa-se que a problematica relacionada ao direito a terra decorre
de séculos de ma distribuicdo de renda e de privilégios concentrados nas camadas mais
favorecidas da sociedade, o que gerou barreiras estruturais para as populacdes vulneraveis,
frequentemente obrigadas a residir em areas com infraestrutura insuficiente, afetando
diretamente sua qualidade de vida.

Nas grandes cidades, evidencia-se um processo de segregacdo socioespacial entre
0s moradores das areas centrais e aqueles que habitam as periferias. Enquanto os centros
urbanos recebem investimentos em obras publicas, equipamentos de lazer e consumo, além de
infraestrutura adequada, tais como transporte coletivo, sinalizagéo, vias pavimentadas, escolas
e hospitais, os chamados assentamentos precarios (termo que designa as favelas) sdo relegados
as camadas mais pobres, caracterizando-se pela auséncia de servigos e condi¢cdes minimas
essenciais.

A falta de politicas publicas capazes de assegurar o acesso a direitos fundamentais,
especialmente o direito & moradia digna, também contribui para o agravamento de conflitos
fundiarios, sobretudo em areas rurais. Nesses contextos, a terra assume papel central para
comunidades e povos tradicionais, que enfrentam crescente pressao decorrente da expansao do

agronegocio, conforme se demonstrara adiante.
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3.1.5 Aproblematica do acesso a terra e a configuracéo dos conflitos fundiarios urbanos e rurais
no Brasil e no Maranhé&o

Inicialmente, é necessario destacar, conforme ja estabelecido, que a terra constitui
condicdo indissocidvel da vida e da dignidade humana. Por essa razdo, quem detém o poder
sobre ela exerce, em certa medida, poder sobre a propria vida, especialmente porque 0 acesso a
terra esta diretamente relacionado ao grau de desenvolvimento social. Essa relacdo permite
compreender as causas subjacentes ao surgimento dos conflitos fundiarios.

Ressalta-se que a existéncia desses conflitos revela a forma como a sociedade lida
com suas desigualdades estruturais. Logo, onde ha acesso igualitério a terra, observa-se um
modelo de desenvolvimento democréatico; ao passo que, diante de um acesso excludente e
concentrador, verifica-se a submissdo desse direito a l6gica da acumulacdo, o que, por
consequéncia, subjuga o proprio direito a vida (Pereira, 2015).

No Brasil, a logica fundiaria sempre se caracterizou pela antidemocracia, como
decorréncia das desigualdades historicas originadas do processo de colonizacdo, que significou
a subjugacéo dos povos indigenas e a apropriacao de seus territorios. De igual modo, 0s negros
escravizados foram coletivamente despejados de suas antigas moradias, ficando desabrigados
e obrigados a ocupar areas precérias, 0 que deu origem, mais tarde, as favelas e a crise estrutural
do direito & moradia.

Para Carvalho e Ferreira (2025, p. 117),

[...] em suma, a transformacdo da terra em mera mercadoria ficticia e capital,
desvinculada de sua dimens&o social e ecoldgica, gerou a desintegragdo de estruturas
sociais e a concentracdo de poder e bens, como se evidencia no contexto fundiario
brasileiro. Portanto, a critica a concepcdo absolutista da propriedade privada é
fundamental para a (re)construcdo de mentalidades que reconhecam a pluralidade da

propriedade e o papel do direito como instrumento de organizagao social e a busca de
caminhos concretos para a efetivacdo da justica agroambienta.

A chegada dos colonizadores alterou profundamente a funcdo social da terra®,
transformando-a em objeto de acumulagdo econdmica, nesse sentido, o processo de
modernizacéo, intensificou-se o éxodo rural, expulsando populag¢6es pobres das areas agricolas,
especialmente no Nordeste, e promovendo fluxos migratorios em diregéo as regides Centro-Sul

do pais, em busca de melhores condigdes de vida (Pereira, 2015).

23 Segundo Guimardes, Barros e Ribeiro (2025), a fungéo social da propriedade busca ser compreendida a luz dos
impactos que o exercicio do direito de propriedade projeta sobre suas dimensdes econdmicas. Paralelamente, a
funcdo ambiental assume papel relevante na tutela dos interesses ecoldgicos, especialmente no que se refere a
andlise e a prote¢do dos recursos naturais.
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Cumpre salientar, ainda, que a monarquia instalada no Brasil tinha como finalidade
central a concentracdo fundidria e a exploracdo de recursos naturais, sobretudo metais
preciosos, reforcando a ldgica patrimonialista da ocupacdo territorial, promovendo a
distribuicao da terra de forma desigualitaria®*.

De acordo com dados coletados pela Comisséo Pastoral da Terra (CPT) entre os
anos de 2015 e 2024, divulgados no relatério Conflitos no Campo Brasil 2024 (Comissdo
Pastoral da Terra, 2025), observa-se um crescimento continuo no registro de ocorréncias
relacionadas a conflitos no campo. Ao longo desse periodo, tais conflitos passaram a atingir um
namero cada vez maior de pessoas e areas, resultando, em episddios de violéncia extrema,
inclusive com registros de assassinatos.

Tabela 1 — Comparagdo dos Conflitos no Campo Brasil (2015-2024)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
CONFLITOS PORTERRA

Ocorréncias® 868 1136 1.047 1016 1.313 1633 1.306 1.530 1624 1.680
Ocupacdes/ 234 224 196 159 46 36 54 77 124 78
Retomadas

Acampamentos 30 25 13 22 6 3 3 5 18 10
Total® 1132 1.385 1256 1.197 1.365 1672 1.363 1.612 1766 1768
Assassinatos 47 61 73 27 27 15 36 43 31 13

Pessoas
Envolvidas

Hectares 42692832 | 40.738.282  43794.316  47.050.794 | 58.720.823 | 77.295.811  72.74%9.005 | 79.123.740 | 61.101.936 | 75.053.684
Fonte: Comissdo Pastoral da Terra (2025)

562.720 652.760 613.375 622050 623032 710.872 698.336 739.480 792.256 904.532

Como se observa pelos dados apresentados, dois pontos merecem destaque. O
primeiro refere-se ao expressivo aumento dos conflitos nos Gltimos quatro anos: 0s registros
passaram de 1.363 casos (mil trezentos e sessenta e trés) em 2021 para 1.768 casos (mil
setecentos e sessenta e o0ito) em 2024, evidenciando uma tendéncia de agravamento das disputas
por terra.

O segundo dado relevante diz respeito ao nimero de pessoas envolvidas nesses
conflitos, que saltou de 698.336 pessoas (seiscentas e noventa e oito mil, trezentas e trinta e
seis) em 2021 para 904.532 pessoas (novecentas e quatro mil, quinhentas e trinta e duas) em
2024. Isso significa que, até o Gltimo ano analisado, quase 1 milhdo (um milh&o) de pessoas em
todo o pais foram diretamente afetadas por disputas fundiarias.

No caso do Maranhdo, o problema da terra assume contornos especificos em razao

de duas particularidades: a primeira refere-se aos despejos forcados de comunidades

24 De acordo com Gomes (2025), os privilégios concedidos a pequenos grupos ainda persistem, evidenciados pelo
fato de que grandes latifundiarios continuam a receber incentivos para ampliar suas produgdes. Soma-se a isso a
exploracéo de camponeses por meio de violéncia e expropriacao de terras rurais, fatores que culminam em conflitos
decorrentes do avango do agronegocio.
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tradicionais, como quilombolas, indigenas e camponesas; a segunda decorre da primeira, e
consiste na forma como o discurso do “progresso”, sustentado pelo Estado e impulsionado pelo
agronegocio, reforca a I6gica mercantilista e aprofunda a exclusdo fundiaria (Pereira, 2015).

O cenéario maranhense revela, portanto, que o modelo de desenvolvimento adotado,
pautado na expansdo do agronegdcio e na heranga colonial, produziu efeitos estruturais como
a grilagem, a concentragdo de terras e a subjugacdo de direitos intrinsecamente vinculados a
dignidade humana, desarticulando a légica tradicional de relacdo comunitaria com a terra.

Para Bezerra, Pereira e Oliveira Neto (2025, p. 200):

[...] diante do quadro apresentado, observa-se uma conjuntura de
vulnerabilidade territorial para comunidades tradicionais, submetidas a
pressdes decorrentes da expansdo do agronegécio. Tal situagdo se manifesta
por meio de relatos de ameacas e irregularidades documentais, com potencial
para apropriagdo de terras publicas destinadas a atividade agropecuéria,
impactando negativamente parcelas da populacdo em situacdo de
vulnerabilidade socioeconémica. Configura-se, portanto, uma confrontacéo
direta entre os interesses econdmicos do setor agroindustrial e os direitos de

povos tradicionais, os quais frequentemente apresentam assimetrias de poder
econdmico e de acesso a recursos para a defesa de seus direitos.

Assim, nota-se a instauracdo de uma dicotomia decorrente da disputa entre os
direitos das populagdes marginalizadas, em razdo de sua vulnerabilidade na defesa de suas
posses, em contraposicdo aos grandes proprietarios de terras, que se encontram em posicao de
desigualdade material favoravel, por disporem de maior aporte de recursos para consolidar suas
pretensoes.

E necessario destacar que, de acordo com dados disponibilizados pelo Instituto
Maranhense de Estudos Socioecondmicos e Cartograficos (IMESC), autarquia vinculada a
Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento (SEPLAN), o Boletim Social do Maranh&o
de 2024 indica que 36,92% (trinta e seis virgula noventa e dois por cento) da populacdo do
Estado do Maranhdo estd concentrada na zona rural (Instituto Maranhense de Estudos
Socioecondmicos e Cartograficos, 2024).

Essa area abriga uma expressiva presenca de povos e comunidades tradicionais.
Conforme os mesmos dados, o Maranhdo é o segundo estado com maior concentracdo de
populacédo autodeclarada quilombola e o oitavo em populacao indigena do pais. Além disso, o
estado abriga um numero consideravel de quebradeiras de coco-babagu, pescadores artesanais,
ribeirinhos, sertanejos extrativistas, caboclos, pomeranos e outros grupos tradicionais.

Segundo a Nota Técnica sobre a Espacializacdo de Comunidades Tradicionais no
Estado do Maranh@o, o estado possui 622 (seiscentas e vinte e duas) comunidades tradicionais
reconhecidas (Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmicos e Cartograficos, 2023). Em
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relagdo aos territorios ocupados por essas comunidades®®, é fundamental reconhecer que tais
espacos integram o componente identitario desses povos, estando diretamente associados a
defesa da dignidade da pessoa humana.

Um dos principais problemas associados a expansao do agronegocio no Brasil diz
respeito ao crescimento expressivo das areas destinadas as culturas de monocultivo, como soja,
milho e algod&o, cujo aumento foi de 153% (cento e cinquenta e trés por cento) no periodo
analisado.

No Maranhdo, contudo, esse crescimento foi ainda mais acentuado, alcancando
251% (duzentos e cinquenta e um por cento). Embora tais nimeros representem ganhos
econdmicos relevantes, eles trazem impactos significativos para as populagdes que vivem no
campo, especialmente pelo aumento dos registros de violéncia rural (Comissdo Pastoral da
Terra, 2025).

Entre 2000 e 2023, o Maranhdo ocupou a terceira posi¢ao nacional em numero de
assassinatos relacionados a conflitos no campo, totalizando 94 (noventa e quatro) vitimas,
ficando atras apenas de Rondénia, com 132 (cento e trinta e duas) ocorréncias, e do Para, com
299 (duzentas e noventa e nove) ocorréncias.

Outro dado relevante apresentado pela Comissao Pastoral da Terra indica que, dos
228 (duzentos e vinte e oito) conflitos registrados no Maranh&o no periodo, aproximadamente
68% (sessenta e oito por cento) ocorreram na regido Leste do Estado, sendo a area que lidera a
producdo de soja. Nesse cenario, torna-se evidente a impossibilidade de dissociar a expansao
do agronegdcio do avanco da violéncia no campo (Comissdo Pastoral da Terra, 2025).

Assim, os dados evidenciam uma escalada nos conflitos fundiarios, que afetam de
maneira desproporcional as comunidades tradicionais, tornando-as as principais vitimas e alvos
frequentes de ataques. Logo, revelando-se a gravidade da problematica e demonstrando porque
ela passou a ser compreendida como uma questdo estrutural, especialmente diante da
centralidade do direito a moradia para a promocéo da dignidade humana.

Diante disso, impGe-se como essencial analisar a forma pela qual o STF enfrentou
a matéria no julgamento da ADPF 828, marco relevante para a configuracdo do direito a

moradia como processo estrutural.

%5 0O art. 216 da Constituicdo Federal de 1988, define como patrimdnio cultural brasileiro os bens materiais e
imateriais vinculados aos territorios, as expressdes artisticas e as tradicoes que caracterizam a identidade dos
grupos sociais, portanto, o texto constitucional consignou que os territérios possuem papel essencial na protecéo
do patrimdnio cultural (Brasil, 1988).
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3.2 Legislacéo fundiaria e atuacdo institucional do Governo do Estado do Maranhé&o

Como ponto de partida para o presente tdpico, € necessario asseverar que o debate
acerca da busca pela reforma agréria tem sido intensificado conforme o governo que ocupa a
Presidéncia da Republica, havendo uma recorrente retérica voltada a sua promocao, a qual,
contudo, muitas vezes permanece restrita ao plano discursivo.

Isso ocorre porque, segundo Vasconcelos e Siqueira (2021), a efetivacdo de uma
reforma agraria ampla ndo se mostra alinhada aos interesses das classes dominantes, que tendem
a defender a manutencédo do atual modelo fundiario brasileiro.

Esse modelo é marcado pela concentracdo da propriedade e pela prevaléncia da
monocultura, decorrentes da persisténcia de uma estrutura econdmica fortemente pautada no
agronegocio, a qual favorece a concentragdo de terras nas mdos de um grupo reduzido de
proprietarios.

De acordo com Bezerra, Pereira e Oliveira Neto (2025), constitui-se como uma
problematica diretamente relacionada as violéncias e as expropriacdes de terras pertencentes a
comunidades vulneraveis. Logo, trata-se de um problema historico que atinge a populacao
socialmente mais vulneravel desde o processo de colonizacdo portuguesa na América Latina,
conforme ja demonstrado nos itens anteriores.

Nesse contexto, revela-se imprescindivel analisar quais sdo 0s instrumentos
contemporaneamente instituidos pelo legislador brasileiro no ambito da regularizacao
fundiaria, concebida como medida juridica apta a superacdo, ainda que parcial, das
desigualdades fundiarias. Essa analise mostra-se necessaria, inclusive, como etapa prévia a
compreensdo da propria intervencado judicial nos conflitos possessorios coletivos como forma

de compreender o direito material que fundamenta a politica agraria.
3.2.1 A legislacéo fundiaria no Brasil como politica de acesso a terra

Abrindo-se a discussdo sobre o tema, é necessario destacar que a regularizacdo
fundiaria se apresenta como uma politica habitacional voltada a transformacéo de situacbes
urbanisticas e dominiais irregulares em contextos juridicamente reconhecidos e ordenados.

Segundo Daud (2015), a CRFB/1988 constituiu o ponto de partida para a promogéo
das diretrizes necessarias a construcdo do direito a habitacdo. Nesse sentido, 0 artigo 23, inciso
IX, estabelece que é competéncia comum dos entes federativos promover programas de

construcdo de moradias e melhoria das condi¢6es habitacionais e de saneamento basico.
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Com o objetivo de fomentar a regularizacdo fundiaria, o legislador brasileiro
instituiu a Lei n°® 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, a qual se consolidou como
instrumento fundamental para a efetivacdo do direito a moradia, ao prever diversas formas de
intervencdo na propriedade privada, bem como mecanismos voltados a ordenagdo e ao
planejamento urbano municipal.

Daud (2015) assinala que o referido diploma legal possui a finalidade de possibilitar
0 desenvolvimento das unidades federativas por meio da criacdo de instrumentos capazes de
promover a urbanizacdo e a regularizacdo de areas ocupadas de forma irregular, além de
combater a especulagdo imobiliaria e incentivar a participacdo popular nos processos decisorios
relacionados a politica urbana.

Entre os principais instrumentos previstos, destacam-se a regularizacdo de imdveis
urbanos ndo utilizados ou subutilizados, a usucapido especial coletiva urbana, bem como a
concessao de uso especial para fins de moradia, cuja previsdo encontra-se no artigo 10 do
Estatuto da Cidade, nos seguintes termos:

Art. 10. Os nlcleos urbanos informais existentes sem oposi¢do h4 mais de cinco anos
e cuja éarea total dividida pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e
cinquenta metros quadrados por possuidor sdo suscetiveis de serem usucapidos
coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imovel
urbano ou rural. (Redag&o dada pela lei n® 13.465, de 2017)

8 1° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar
sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

8§ 2° A usucapido especial coletiva de imoével urbano seré declarada pelo juiz, mediante
sentenca, a qual servira de titulo para registro no cartdrio de registro de imoveis.

8 3° Na sentenga, o juiz atribuira igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipétese de

acordo escrito entre os conddminos, estabelecendo fragdes ideais diferenciadas.
(Brasil, 2001)

Nesse sentido, observa-se que o Estado brasileiro ja promovia a instrumentalizacao
de mecanismos capazes de viabilizar a regularizacdo de areas coletivas nas quais a posse era
exercida de forma irregular. Com isso, a sentenca judicial passa a constituir titulo declaratério
da realidade fatica consolidada, delimitando a extensdo do direito de propriedade a ser
reconhecido aos ocupantes, além de admitir a possibilidade de soma ou acessdo de posses para
fins de preenchimento dos requisitos legais.

Todavia, a atuacdo do municipio deve ser detalhada no @mbito do plano diretor,
instrumento obrigatdrio para 0s municipios com populacao superior a vinte mil habitantes e que

se apresenta como ferramenta central de planejamento e ordenacdo do desenvolvimento urbano.
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Apesar dos avancos promovidos pelo Estatuto da Cidade?®, cumpre destacar que
uma definicdo normativa mais precisa acerca do instituto da regulariza¢do fundiaria somente
foi introduzida com a Lei n°® 11.977/2009, que, no contexto de implementacdo do Programa
Minha Casa, Minha Vida, promoveu significativa reformulacdo no tratamento juridico da
matéria.

O artigo 46%" desse diploma conceituava a regularizagdo fundiaria como um
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a regularizacao de
assentamentos ocupados irregularmente, com o objetivo de assegurar o direito a moradia
mediante a harmonizacao entre desenvolvimento urbanistico e protecdo ambiental.

Posteriormente, com a edicdo da Lei n® 13.465/2017, foram instituidos
procedimentos especificos para a implementacdo da Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb),
politica publica voltada a incorporacéo de nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
das cidades, viabilizando a titulacdo dos ocupantes e a integracdo dessas areas a dindmica
urbana formal.

Nas palavras de Cuevas et al. (2026), a regularizacdo fundiaria constitui um
conjunto de acBes que ultrapassa a mera titulacdo dominial, na medida em que promove
transformacdes na paisagem urbana por meio da adocdo de préaticas urbanisticas adequadas a
ocupacdo do solo. Além disso, produz efeitos na esfera ambiental, mediante a mitigacdo de
impactos decorrentes da ocupagéo irregular, e na dimensao social, ao possibilitar a inclusao dos
ocupantes no acesso a direitos fundamentais.

O artigo 13 da Lei n° 13.465/2017 estabelece duas modalidades de regularizacao

fundiaria urbana, nos seguintes termos:

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiéria aplicivel aos nlcleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacdo fundiéria aplicavel aos
nacleos urbanos informais ocupados por populagdo ndo qualificada na hipétese de que
trata o inciso | deste artigo (Brasil, 2017)

Nessa perspectiva, observa-se que o mecanismo pode ser destinado tanto as
populacdes de baixa renda quanto a promocao da regularizacao fundiéria conforme o interesse

publico envolvido.

26 para Harvey (2012), é necessario destacar que as transformacdes decorrentes do exercicio do poder coletivo,
enquanto instrumento de modificagdo da cidade, constituem forma de garantia do usufruto dos recursos
provenientes dos processos urbanos, sendo essa dinamica compreendida como expressdo do direito a cidade.

27 Cumpre destacar que, no ano de 2017, com a promulgacdo da Lei n° 13.465, foram revogados dispositivos e o
capitulo especifico referente a regularizagdo fundiaria anteriormente previstos na Lei n°® 11.977/2009.
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Entre os atos institucionais que podem ser realizados no &mbito do procedimento
de Reurb, destacam-se a desapropriacdo, a arrecadacéo de bens vagos, a legitimacgdo fundiaria
e a legitimacéo de posse, a requisicdo, a alienacdo de imdveis, a concessdo de uso, a doacdo e
a compra e venda, entre outros instrumentos previstos no artigo 15 da Lei n° 13.465/2017, ao
longo de seus incisos.

Nesse dispositivo, verifica-se como caracteristica central a ampliagdo dos
mecanismos de legitimacdo do possuidor do imovel, com a finalidade de possibilitar a

regularizacdo juridica da situacdo dominial. Nesse sentido, dispde a referida lei:

Art. 25. A legitimacdo de posse, instrumento de uso exclusivo para fins de
regularizacdo fundidria, constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo, por
meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto da Reurb, com a identificacdo
de seus ocupantes, do tempo da ocupacao e da natureza da posse, 0 qual é conversivel
em direito real de propriedade, na forma desta Lei.

§ 1° A legitimacdo de posse podera ser transferida por causa mortis ou por ato inter
Vivos .

8 2° A legitimacdo de posse ndo se aplica aos imdveis urbanos situados em &rea de
titularidade do poder publico.

Art. 26. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa e pacifica
no tempo, aquele em cujo favor for expedido titulo de legitimacao de posse, decorrido
0 prazo de cinco anos de seu registro, terd a conversdo automatica dele em titulo de
propriedade, desde que atendidos os termos e as condicOes do art. 183 da Constituicdo
Federal , independentemente de prévia provocacao ou pratica de ato registral.

§ 1° Nos casos ndo contemplados pelo art. 183 da Constituicdo Federal, o titulo de
legitimagcdo de posse poderd ser convertido em titulo de propriedade, desde que
satisfeitos os requisitos de usucapido estabelecidos na legislacdo em vigor, a
requerimento do interessado, perante o registro de imoveis competente .

§ 20 A legitimacdo de posse, ap6s convertida em propriedade, constitui forma
originaria de aquisicdo de direito real, de modo que a unidade imobiliaria com
destinacdo urbana regularizada restara livre e desembaragcada de quaisquer énus,
direitos reais, gravames ou inscrigdes, eventualmente existentes em sua matricula de
origem, exceto quando disserem respeito ao proprio beneficiério.

Art. 27. O titulo de legitimagdo de posse podera ser cancelado pelo poder publico
emitente quando constatado que as condi¢des estipuladas nesta Lei deixaram de ser
satisfeitas, sem que seja devida qualquer indenizacdo aquele que irregularmente se
beneficiou do instrumento (Brasil, 2017).

Nesse contexto, verifica-se um fortalecimento da posicdo juridica do possuidor,
permitindo-lhe adquirir direitos reais sobre o imdvel regularizado. Um aspecto essencial
consiste no fato de que, por meio desse instrumento, a aquisi¢do da propriedade ocorre de forma
originaria, rompendo-se eventuais vinculos dominiais anteriores e assegurando maior
seguranca juridica a situacdo consolidada.

Assim, conforme assinalam Cuevas et al. (2026), a Reurb “opera mediante titulo
concedido pelo poder publico ao ocupante, possuidor direto ou indireto, que preencha os
requisitos legais, sendo registravel no cartorio de registro de imdveis”. Desse modo, configura-
se como instrumento apto a retirar os ocupantes da informalidade fundiaria e a viabilizar o

exercicio pleno dos direitos inerentes a propriedade urbana.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
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3.2.2 A politica fundiaria no Maranhd&o: legislacdo estadual e institucionalizacdo da mediacao

fundiaria

No Estado do Maranhéo, a problematica relacionada ao acesso a terra buscou ser
enfrentada por volta de 1969, com a edi¢do da Lei n® 2.979, de 17 de julho de 1969, conhecida
como “Lei Sarney de Terras”, instituida com a finalidade de disciplinar e promover a
racionalizacdo da ocupacéo das terras estaduais, visando ao desenvolvimento socioecondémico.

Entretanto, a referida legislacdo acabou por produzir efeitos contrarios aos objetivos
inicialmente propostos, representando um retrocesso no contexto fundiario maranhense. Isso
porque grande parcela das terras devolutas pertencentes ao poder publico foi destinada a
grandes grupos empresariais voltados a expansdo do agronegdcio, contribuindo para a
consolidacédo de extensos latifundios no Estado.

Esse processo intensificou os conflitos fundiarios, especialmente entre as décadas
de 1970 e 1980, ocasionando o deslocamento de milhares de trabalhadores rurais e pequenos
agricultores, que passaram a migrar para outras unidades da federagdo em razdo das disputas
pela posse e utilizacdo da terra (Amaral Neto, 2019).

Em relacdo a legislacdo estadual, por meio da Lei n° 5.315, de 23 de dezembro de
1991 (atualizada até a Lei Estadual n° 10.398/2015), foi estabelecida a forma de administracdo
das éreas de terras de dominio do Estado.

Primeiramente, € importante classificar quais sdo as terras compreendidas como

devolutas, conforme se descreve a seguir:

Art. 1°. Pertencem ao Estado, as terras: | — devolutas ndo compreendidas entre as da
Unido; Il — que constituem areas nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu
dominio, excluidas aquelas sob dominio da Unido, Municipios ou terceiros; 11 — que
constituem as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido, e os campos naturais
inundaveis; IV — arrecadadas como bem vago e as havidas como heranga jacente, na
forma da legislagéo vigente; V — que tenham sido incorporadas ao seu patriménio por
desapropriacdo, doacdo ou outra forma de aquisicdo prevista em lei especifica; VI —
revertidas ao seu patriménio por ndo se encontrarem, por titulo legitimo, sob dominio
publico ou particular; VI — que tenham sido incorporadas ao patriménio dos 6rgédos
e entidades da Administragdo Publica Estadual direta e indireta (Maranhdo, 2019).

Logo, fica evidenciado que as terras pertencentes ao Estado do Maranhdo sao
aquelas que ndo integrem o patriménio da Unido ou dos Municipios e que tenham sido
regularmente incorporadas ao patriménio estadual.

Quanto ao conceito de terras devolutas, a lei estabelece, em seu artigo 2°, que séo
consideradas como tais aquelas que ndo tenham sido incorporadas ao patrimonio privado, que

tenham sido devolvidas ao Estado, que ndo estejam ocupadas por povos indigenas e que ndo
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possuam destinacdo para uso publico por 6rgédos federais, estaduais ou municipais, tampouco
estejam enquadradas como areas de conservacdo ambiental.

No artigo 8° prevé-se que o Estado tem por finalidade promover a exploracao
racional das terras rurais, com o objetivo de assegurar a permanéncia dos possuidores nas areas
por eles exploradas, possibilitando-lhes o exercicio do direito de propriedade. Para tanto, a
concessao desse direito fica condicionada ao efetivo aproveitamento da terra, mediante a
comprovacao de moradia permanente ou de utilizacdo habitual da area.

Além disso, é importante destacar quais sdo os individuos que podem ser

beneficiarios de regularizagdo fundiéria, conforme estabelecido no §3°, artigo 8°:

Art. 8°.

83° Poderdo ser beneficidrios da concessdo e alienacdo de terras publicas estaduais:
os produtores e trabalhadores rurais, parceiros, meeiros e arrendatarios; Organizagdes,
Associativas de Produtores e Trabalhadores Rurais; Cooperativas de Produtores e
Trabalhadores Rurais, Col6nias de Pescadores; bem como érgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal, Estadual e Municipal direta e indireta, e instituicfes
de entidade publica, educacional, religiosa, assistencial, sindical e hospitalar
(Maranhéo, 2019)

Feita esta introducdo, o ponto que interessa para este trabalho refere-se as
modalidades de destinacdo das terras publicas, que podem ocorrer por meio da legitimacgéo da
posse, regularizacédo de ocupacéo, doacgdo, venda, permuta e concessdo de uso do solo, previstas
no artigo 11°.

Para os fins desta pesquisa, destacam-se a legitimacdo da posse, prevista no artigo
120, que consiste no reconhecimento da propriedade em razdo do uso produtivo de éarea de até
50 hectares de dominio estadual, desde que o possuidor ndo seja proprietéario de imével rural e
comprove o0 exercicio da posse pelo prazo minimo de um ano. Nessa hipotese, é expedido o
titulo de dominio, o qual permanece gravado com clausula de inalienabilidade pelo prazo de
dez anos.

No que concerne a regularizacdo da ocupacdo, esta ocorre quando o possuidor torna
produtivas terras devolutas estaduais, devendo comprovar moradia habitual e exploracéo
econémica em imovel de até 200 hectares, mediante o pagamento da terra nua. A regularizacédo
efetiva-se por meio da expedicdo de titulo de dominio, que ficara gravado no registro
imobiliario pelo prazo de dez anos, com clausula de inalienabilidade, nos termos do disposto
no artigo 13°, § 1°, da referida lei.

Segundo Esteves (2024, p. 63), “o Titulo de Dominio (TD) possui como finalidade
conceder a propriedade plena da terra a agricultores familiares e de pequena escala, 0s quais

foram assentados como parte do programa de reforma agraria”. Trata-se, portanto, de
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instrumento destinado a regularizacdo da posse mediante o registro da propriedade,
constituindo documento apto a assegurar maior seguranca juridica aos usuarios da terra.

E importante destacar que o artigo 14° estabelece as hipoteses de impedimento ao
recebimento dos beneficios da legitimacao da posse e da regularizacdo fundiéria, dispondo que
ndo poderdo ser beneficiarios aqueles que exercam emprego ou cargo publico em quaisquer
entes da Administracdo Puablica, seja na esfera direta ou indireta, bem como os individuos
detentores de mandatos eletivos.

N&o obstante, o artigo 16° estabelece que, para fins de reconhecimento do uso da
terra, considera-se a exploracdo por meio de atividades agricolas, pecuérias e extrativistas,
ressaltando-se que os catadores de babacu nativo também sdo reconhecidos como agentes que
promovem o efetivo aproveitamento produtivo da area

No que se refere a regularizagdo fundiéria urbana, foi instituido o Programa de
Regularizacdo Fundiaria Urbana no Estado do Maranhdo (REURB-MA) por meio da Lei n°
11.140, de 23 de outubro de 2019. Logo em seu artigo 3°, a norma estabelece que a REURB no
Estado constitui um conjunto de estratégias que abrangem medidas juridicas, ambientais,
sociais e urbanisticas, com a finalidade de promover a titulagdo dos posseiros e garantir a efetiva
protecdo do direito a moradia digna.

Quanto a execucdo dessa politica publica, a lei atribui a Secretaria de Estado das
Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID) a competéncia para a gestdo e implementacéo do
programa, cabendo-Ilhe:

Art. 4° - A gestdo e a execucdo do REURB-MA serdo de competéncia da Secretaria
de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano - SECID, a qual cabera, dentre
outras funcbes necessarias a execugdo do programa, as seguintes: | - selecionar areas
para ser objeto de regularizagdo fundiéria, realizando as tratativas e os levantamentos
necessarios para execucdo do REURB-MA,; Il - realizar os procedimentos de
regularizacdo fundidria em imodveis de propriedade da Administragdo Indireta do
Estado, uma vez celebrado acordo entre as entidades prevendo tal possibilidade; 111 -
elaborar estudos técnicos, ambientais, urbanisticos e outros levantamentos que se
facam necessarios a regularizacdo das areas que serdo objeto do REURB-MA; IV -
estabelecer os critérios e a classificacdo, caso a caso, da modalidade de REURB-MA,
nos termos do art. 30, § 1° da Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho de 2017; V -
entregar os titulos de direito real individualizados, preferencialmente em nome da
mulher; VI - normatizar os procedimentos relativos ao planejamento, a implantagao e
a execucdo do REURB-MA; VII - celebrar parcerias com outros entes da Federacéo
e com o6rgdos e entidades da Administracdo Publica Direta ou Indireta, para
implantacdo da infraestrutura essencial e para a execucdo de obras e servigos do
REURB-MA,; (Maranhéo, 2019).

Diante do exposto, verifica-se que a politica fundiaria estadual maranhense revela

a existéncia de um arcabougo normativo voltado a racionaliza¢do do uso das terras publicas, a
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promocdo da regularizagdo fundiaria e a efetivacdo do direito a terra como pressuposto da
dignidade humana e da permanéncia dos trabalhadores rurais e urbanos em seus territorios.

A legitimacdo da posse, a regularizacdo da ocupacéo e a instituicio do REURB-
MA demonstram a tentativa de superacdo de um modelo meramente repressivo de tratamento
dos conflitos fundiarios, direcionando a atuacdo estatal para solugdes que privilegiem a
seguranca juridica, a inclusdo territorial e a pacificagdo social.

Nesse contexto, a regularizacéo fundiaria assume papel relevante como instrumento
juridico-institucional de concretizacdo de direitos fundamentais, exigindo a atuacéo articulada
de maltiplos 6rgéos publicos e a construcdo de mecanismos consensuais capazes de lidar com
a complexidade estrutural desses litigios.

E justamente nesse cenario que se insere a atuacdo da Comissdo Estadual de
Prevencdo a Violéncia no Campo e na Cidade (COECV), cuja analise sera desenvolvida no
subcapitulo seguinte, enquanto instancia institucional de mediacdo estrutural voltada a
prevencdo de conflitos e a promocao de solugdes dialogadas no ambito fundiario maranhense.

3.2.3 A Comissao Estadual de Prevencéo a Violéncia no Campo e na Cidade - COECV como

instrumento de mediacdo estrutural dos conflitos fundiarios

No ano de 2015, foi publicada a Lei Estadual n°® 10.246/2015, que instituiu a criacdo
da Comissdo Estadual de Prevencdo a Violéncia no Campo e na Cidade (COECV), cujo
principal objetivo consiste em promover a mediagdo dos conflitos ocorridos no campo e na
cidade. A criacdo do referido 6rgdo decorreu da escalada dos conflitos agréarios no Estado e da
crescente incidéncia de violéncia no campo. Nesse contexto, o Estado instituiu a comissao como
instrumento de politica publica voltado a prevencao de episodios de violéncia relacionados as
disputas fundiarias (Bezerra; Leal; Negreiros, 2025).

Foi estabelecido, no artigo 1°, 88§ 1° e 2°, que a COECYV deve ser notificada acerca
do cumprimento de medidas possessorias, a fim de que possa se manifestar com base em estudo
da situacdo conflituosa, elaborado pela Policia Militar. Ademais, atribui-se ao 6rgdo a
competéncia para receber dendncias relativas a ocorréncia de violéncia em litigios de natureza
agraria.

N&o obstante, também foram atribuidas a comissdo as seguintes competéncias:

Art. 2° - Compete & Comissdo Estadual de Prevencdo a Violéncia no Campo e na
Cidade - COECV: | - desenvolver estudos, projetos e agdes coordenadas com vistas a
prevenir, combater e erradicar a violéncia no campo e na cidade, relativa a conflitos
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fundiérios; Il - avaliar as medidas necessarias a serem adotadas em agdes possessorias
coletivas e reivindicatérias, inclusive dialogando com Ministério Pablico e o Poder
Judiciario quanto ao Provimento n® 29/2009, da Corregedoria-Geral de Justica do
Maranhdo; Il - sugerir medidas para agilizar o andamento dos processos
administrativos e judiciais referentes a regularizacdo fundiaria urbana e rural; IV -
sugerir medidas para assegurar que, no cumprimento das decisfes judiciais, sejam
respeitados os direitos humanos dos envolvidos em conflitos fundiarios e agréarios; V
- estimular o dialogo e a negociacdo entre 0s 6rgdos governamentais e a sociedade
civil organizada, com o objetivo de alcancar solugBes pacificas nos conflitos
fundiarios e agrarios; VI - elaborar, semestralmente, relatorio circunstanciado sobre
as decisoes judiciais referentes a agGes possessorias e reivindicatorias expedidas no
Estado do Maranhdo, identificando as comarcas e regides com maior grau de
incidéncia de conflitos fundiarios; VI - elaborar um Plano Estadual de Enfrentamento
a Violéncia no Campo e na Cidade, contendo as diretrizes para o cumprimento pelo
Poder Executivo de decisbes judiciais de reintegracdo/manutencdo de posse.
Paragrafo Unico - As autoridades competentes devem justificar fundamentadamente a
eventual impossibilidade de cumprimento das medidas sugeridas pela COECV
(Maranhéo, 2019).

Nesse sentido, observa-se que a COECV possui papel de destaque no cumprimento
de mandados possessorios, realizando o dialogo com o Ministério Pablico, o Poder Judiciario
e as comunidades envolvidas nos conflitos. Segundo Reis, Moraes e Souza (2021), a atuacao
da comissdo vem sendo progressivamente ampliada, contribuindo para a solucdo de conflitos
de natureza agraria em todo o Maranhdo, mediante a promocdo do dialogo institucional com
Orgaos e entidades interessados na resolucdo das demandas.

A atuacdo da comisséo inicia-se por multiplos meios, a partir da comunicagdo das
ocorréncias, que podem chegar por meio de informacfes prestadas pela Policia Militar,
recomendacdes provenientes do Poder Judiciario, bem como por 6rgdos da administracdo
publica e entidades integrantes da sociedade civil. A comissdo promoveu, entre 0s anos de 2015
e 2024, a andlise de cerca de 1.014 processos, dos quais 935 foram arquivados, ap6s o
aconselhamento sobre possiveis solugdes para a resolucdo dos litigios.

Desse modo, aproximadamente 92% das demandas recebidas contaram com
participacdo direta da comissdo na promoc¢do de solugdes consensuais (Bezerra; Leal;
Negreiros, 2025). No que se refere ao espaco territorial de atuacdo da comissao, verifica-se que
a maior parte dos conflitos esta concentrada na Regido Metropolitana de S&o Luis, conforme se

observa a seguir:

No que se refere a distribuicdo geografica dos conflitos acompanhados pela COECV,
verifica-se uma significativa concentracdo na Regido Metropolitana de S&o Luis,
concentram o maior nimero de ocorréncias, com destaque para Sao José de Ribamar
(179 casos), Sdo Luis (148), Paco do Lumiar (70) e Raposa (30). Esse recorte
territorial evidencia que, embora a COECV possua competéncia para atuar em todo o
Estado do Maranhdo, os conflitos fundiarios urbanos continuam a representar uma
parcela 287 significativa das situagdes acompanhadas (Bezerra; Leal; Negreiros,
2025, p.287).
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Assim, é possivel verificar que, em virtude de se tratar de uma comissdo com
atribuicdo para atuar em conflitos individuais e coletivos, os problemas decorrentes de litigios
possessorios tendem a se concentrar na Regido Metropolitana da Ilha de S&o Luis, por se tratar
da area do Estado com maior aglomeracdo populacional e maior incidéncia de questdes
relacionadas a posse e a propriedade.

Contudo, os dados demonstram que h& uma distribuicéo relativamente equilibrada
entre 0s casos de natureza coletiva, que correspondem a cerca de 412 processos, e 0s conflitos
individuais, que somam aproximadamente 493 processos (Bezerra; Leal; Negreiros, 2025).

Nesse sentido, é inegdvel a importancia da COECV na tentativa de promocao da
pacificacdo social, possuindo experiéncia na atuacdo e conducdo de mediagdo de conflitos,
especialmente em demandas nas quais ha denuncias de violacBes de direitos humanos
decorrentes de episddios de violéncia (Reis; Moraes; Souza, 2021).

Diante da relevante atuacdo da comissdo, surgiram questionamentos no ambito
judicial, notadamente por meio da Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 0800260-
59.2021.8.10.0000, proposta pela Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil no Maranh&o,
na qual se contesta a validade do § 1° do artigo 1° da Lei Estadual n® 10.246/2015. O referido
dispositivo previa a obrigatoriedade de comunicacao prévia acerca do cumprimento de ordens
judiciais em mandados possessorios, para que a COECV emitisse parecer antes da efetivacdo
da medida, condicionando, portanto, o cumprimento da ordem judicial a manifestacdo da
Comissao.

A OAB/MA sustentou que tal previsdo comprometeria o cumprimento das decisfes
judiciais, por violar o principio da separa¢do dos poderes, ao implicar interferéncia indevida na
atividade jurisdicional. Independentemente da discussdo acerca da existéncia de eventuais
entraves ao cumprimento das ordens judiciais decorrentes do referido dispositivo, sobreveio
decisdo nos autos da acdo direta de inconstitucionalidade, proferida pelo Tribunal de Justica do

Estado do Maranh@o, nos seguintes termos:

DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL N° 10.246/2015, ART. 1°, §1°,
DECRETO REGULAMENTADOR N° 31.048/2015. PRECEITO NORMATIVO
QUE IMPOE OBRIGACAO DE CIENTIFICACAO DA COMISSAO ESTADUAL
DE PREVENCAO A VIOLENCIA NO CAMPO E NA CIDADE (COECV) COMO
CONDICAO DE CUMPRIMENTO DE MANDADOS JUDICIAIS EM MATERIA
DE REINTEGRACAO POSSESSORIA. VIOLACAO A SEPARACAO DE
PODERES. PROCEDENCIA DA ACAO COM INTERPRETACAO CONFORME,
SEM REDUCAO DE TEXTO. INCONSTITUCIONALIDADE, POR
ARRASTAMENTO, DO DECRETO REGULAMENTADOR.

I. CASO EM EXAME
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1. Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizada pela Seccional
Maranhense da Ordem dos Advogados do Brasil, impugnando o art. 1°, 81° da Lei
Estadual n° 10.246/2015, que determina a obrigatoriedade de comunicacdo imediata
a Comissao Estadual de Prevencdo a Violéncia no Campo e na Cidade (COECV)
sobre todas as requisicBes judiciais para cumprimento de mandados de
reintegracdo/manutencao de posse, além de exigir manifestacdo da referida Comissao
sobre o Estudo de Situacdo elaborado pela Policia Militar.

2. Sustenta a inconstitucionalidade material da norma por violagdo ao principio da
separacdo dos poderes, previsto no art. 6° da Constituicdo Estadual. Afirma que o
Decreto Regulamentador n° 31.048/2015, o qual disciplina o cumprimento dessas
determinagdes, subordina explicitamente o cumprimento das decisfes judiciais a
tramites administrativos no dmbito do Poder Executivo.

Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

3. Consiste em saber se: (i) a imposicao legal de cientificacdo prévia a COECV para
o cumprimento de decisdes judiciais configura afronta a separacdo de poderes, ao
condicionar a efetividade de ordens judiciais a manifestacdo de érgdo vinculado ao
Poder Executivo; (ii) ha inconstitucionalidade do Decreto Regulamentador n°
31.048/2015, por sua conexdo direta com a norma impugnada.

I11. RAZOES DE DECIDIR

4. O preceito legal impugnado viola a separacdo dos poderes ao condicionar, ainda
que de forma indireta, o cumprimento de decisdes judiciais & manifestacdo de 6rgao
do Poder Executivo, comprometendo a independéncia funcional do Judiciario.

5. Constitui a separacdo dos poderes importante regra estruturante do Estado, dotada
de natureza objetiva e insuscetivel de flexibilizacdo por técnicas de ponderagéo de
principios, ndo admitindo excec¢Bes outras sendo aquelas que estejam previstas
expressamente na Constituicdo.

6. Ao estabelecer que o cumprimento das decis6es judiciais ocorrerd somente apds o
exaurimento de procedimentos administrativos da COECV, o Decreto
Regulamentador n® 31.048/2015 evidenciando violag&o direta ao texto constitucional.
7. Nao se sustenta a tentativa de relativizar a inconstitucionalidade, restringindo o rito
previsto na lei apenas em casos de “ocupa¢des consolidadas por populacbes
vulnerdveis”, pois mantém-se a indevida subordinac¢do do Judicidrio ao Executivo,
sem critérios objetivos para definir tais situagdes.

8. Embora fundamental, o principio da dignidade da pessoa humana ndo pode ser
empregado para justificar o deslocamento de fungdes tipicas entre os ramos de
governo, sob pena de desordenacdo da estrutura do Estado.

IV. DISPOSITIVO

9. Acédo Direta de Inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente.

V. TESE DE JULGAMENTO

1. Por sua natureza objetiva e estruturante, a separacéo de poderes, é regra que ndo
admite flexibilizacdo mediante técnicas de ponderacéo.

2. E inconstitucional norma estadual que condiciona, por via transversa, o
cumprimento de decisdes judiciais a manifestacdo prévia de 6rgdo pertencente a
estrutura do Poder Executivo.

3. O cumprimento de mandados judiciais ndo est4 subordinado a procedimentos
administrativos externos ao Poder Judiciario.( MARANHAO. Tribunal de Justica do
Estado do Maranhdo. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 800260-
59.2021.8.10.0000. Relator: Des. José Nilo Ribeiro Filho. Julgamento em 11 fev.
2025).

Por meio da referida decisdo, é possivel identificar que o Tribunal Estadual rejeitou
a tese de que a protecdo ao principio da dignidade da pessoa humana poderia se sobrepor ao
cumprimento de ordem judicial. Nesse sentido, entendeu-se que os mandados judiciais ndo
podem ficar condicionados a elaboracgdo de relatdrios ou pareceres emitidos pela COECV para
que seja autorizado o seu cumprimento, em razdo da necessidade de preservagdo do principio

da separacao dos poderes.
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N&o se afirma, contudo, que a participacdo da comissdo seja desnecessaria, tendo
em vista a importancia de se garantir a existéncia de canais institucionais voltados ao auxilio
na mediacdo e na conciliacdo desse tipo de conflito. O que se evidencia é que o cumprimento
das ordens judiciais deve ser respeitado, sob pena de intervencdo indevida na atividade
jurisdicional, bem como para evitar atrasos na efetivacao das decisdes e a eventual consolidacao
de situacBes possessorias em decorréncia do transcurso do tempo e do perecimento do
cumprimento do mandado possessorio.

Segundo Bezerra, Leal e Negreiros (2025), o STF, no julgamento da ADPF 828,
objeto central deste trabalho, estabeleceu como essencial, para o cumprimento das
determinacGes fixadas, a participacdo de drgdos responsaveis pela politica fundiéaria. Nesse
contexto, a atuacdo da COECYV revela significativa relevancia, pois evidencia que, antes mesmo
da criacdo das ComissGes de Solucdes Fundiarias, ja existia no Estado do Maranhdo um 6rgéo
vinculado a Secretaria de Direitos Humanos estadual com atribui¢es voltadas a promogéo de
solucBes consensuais em conflitos fundiarios.

Essa constatacdo demonstra que a tematica ja vinha sendo enfrentada pelo Poder
Legislativo e pelo Poder Executivo maranhense desde o ano de 2015. Desse modo, embora
tenha se tornado desnecesséria a vinculagdo do cumprimento de ordens judiciais a notificacdo
prévia da COECV, o 6rgdo permanece essencial para o tratamento dos conflitos fundiérios no
Estado, revelando carater inovador na conducdo dessas demandas. Destaca-se que a comissao
pode atuar de forma extrajudicial e independente do Poder Judiciario. Entretanto, em razao do
interesse publico envolvido, mostra-se necessaria a atuacdo articulada com a Comissdo de
Solugdes Fundiarias instituida a partir das diretrizes fixadas pelo STF, cuja analise sera
desenvolvida no topico seguinte.

3.3A ADPF 828 e a configuracéo do processo estrutural no STF

A ADPF 828 é compreendida como um marco relevante na consolidacdo de uma
racionalidade estrutural na atuacdo do STF diante dos conflitos fundiarios coletivos. Sendo
desencadeada pela pandemia da Covid-19, que evidenciou a vulnerabilidade habitacional de
amplos segmentos sociais e impulsionou a adoc¢do de medidas excepcionais de protecdo ao
direito a moradia.

Segundo Prado e Martins (2016), a ADPF é concebida como acdo de controle de
constitucionalidade de carater residual, somente admissivel quando inexistente outro meio

eficaz capaz de sanar a lesdo ao preceito fundamental.
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A previsdo deste instrumento encontra-se positivada no art. 102, § 1° da
Constituicdo Federal, sendo regulamentado pela Lei n® 9.882/1999, a qual estabelece, dentre as
hipdteses de cabimento, a existéncia de controvérsia constitucional relevante envolvendo lei ou
ato normativo decorrentes das trés esferas do Poder Publico, inclusive aqueles que tenham sido
praticados em data anterior a CRFB/88, nos termos do art. 1°, paragrafo Unico, inciso I, do
referido diploma legal (Brasil, 1999).

Ainda, as decisbes proferidas no ambito da ADPF possuem efeito vinculante em
relacdo aos 6rgdos do Poder Publico e eficacia erga omnes, consolidando-se como importante
mecanismo de tutela da supremacia constitucional e da unidade da ordem juridica (Prado;
Martins, 2016).

Neste sentido, o deferimento da suspensdo dos despejos coletivos, a incorporacdo
de experiéncias institucionais exitosas, com destaque para o Tribunal de Justica do Paran, e,
por fim, o estabelecimento de um regime de transi¢do, compreendido como decisao de natureza
estruturante, voltada a retomada gradual e dialogada das ordens de desocupacdo, proporcionou

a institucionalizacdo de mecanismos de mediacéo e participacéo social.

3.3.1 Contexto fatico e normativo da ADPF 828

Como bem exemplificado anteriormente, o dilema decorrente do exercicio precario
do direito a moradia esta enraizado na estrutura do Estado brasileiro. Essa aflicao foi exacerbada
pela pandemia da Covid-19, pois individuos que ja estavam em uma situacdo precaria
comecaram a temer despejos involuntéarios, em decorréncia do cumprimento de decisGes
judiciais e administrativas, ficando a mercé do contagio ao coronavirus (Sars-Cov-2).

Consequentemente, pode-se observar que as comunidades ficaram impotentes
devido a circunstancia que comegou no ano de 2020. De acordo com Alves e Quintans (2024),
as consequéncias da pandemia foram consideraveis no Brasil, particularmente no que diz
respeito a implementacdo do direito a moradia, atribuivel predominantemente as elevadas taxas
de irregularidade habitacional e ao inadimplemento de aluguel.

Fernandes e Maisner (2025) afirmam que o primeiro caso do virus foi documentada
no més de fevereiro de 2020, sendo declarado estado de emergéncia sanitaria no més de marco
de 2020 pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), devido ao potencial de transmisséo por
agregacdo. Com isso, tornou-se necessario a defesa de limitagdes rigorosas de contato em escala
global, medidas que foram emuladas pelo Conselho Nacional de Saude (CNS) no Brasil.

Nas palavras de Baldani et al (2025, p.5):



80

[..] ao mesmo tempo, as recomendacOes sanitarias oficiais indicavam a
obrigatoriedade do isolamento, a higiene constante e a necessidade de permanecer em
casa. Mas como se proteger do contagio sem casa? Como se higienizar e permanecer
isolado sem garantias basicas de moradia e de terra? A vulnerabilidade de ocupantes
e pessoas em risco de despejo trazem outras dimensdes, considerando que as
violéncias sentidas na remocdo seriam agravadas também pelo risco de infeccdo e
transgressao ao seu direito a vida e a sadde. Nesse contexto, 0s movimentos populares
de luta por terra e moradia e seus apoiadores comecaram a construir a Campanha
Nacional Despejo Zero, na mobilizagdo de diversas estratégias e a¢es para garantir a
suspensdo das remoc0es diante do cenario excepcional vivenciado.

Nota-se que a circulagdo do virus e sua alta letalidade levantaram preocupagdes em
virtude da vulnerabilidade das populagdes mais pobres. Por conta disso, comecou uma
campanha em @mbito nacional voltada a evitar a piora na vida dessas comunidades afetadas.

Segundo Noronha, Fischer e Goes (2023), em razdo desse cendrio decorrente da
pandemia, cerca de 93 (noventa e trés) mil familias encontravam-se afetadas por decisdes
administrativas e judiciais que poderiam gerar remocdes e despejos forcados. Diante disso,
iniciou-se a campanha denominada "Despejo Zero", que tinha como objetivo promover a
suspensdo dessas remocdes forcadas em comunidades localizadas tanto na zona urbana quanto
na rural.

Nesse contexto, devido a letalidade do patégeno, o Congresso Nacional, por meio
da Lei n®14.216/2021, instituiu medidas excepcionais atribuiveis a natureza urgente decorrente
da pandemia do coronavirus, que culminou na suspensao da adesdo a protocolos, tanto judiciais
guanto extrajudiciais, que poderiam precipitar despejos ou deslocamentos for¢ados, confinados
a propriedades urbanas até 31 de dezembro de 2021 (Brasil, 2021).

Observa-se que, ja naquele momento, comecava a se consolidar a ideia de
construcdo consensual das disputas possessorias, que posteriormente serviria de base para a
atuacdo do Poder Judiciario. Isso porque 0 84° do art. 2° estabeleceu que, superado o prazo de
suspensdo, competiria ao Judiciario promover a tentativa de conciliagdo nos processos de
despejo e remocao forgada.

Destaca-se, ainda, a valorizacdo da atuacdo do MP e da Defensoria Publica nesses
procedimentos, bem como o papel do Judiciario, a quem foi atribuida a realizacdo de inspecoes
judiciais nos locais em conflito (Brasil, 2021). No artigo terceiro da legislagdo acima
mencionada, foi delineado que a reintegracdo de posse forcada € interpretada como o
desalojamento individual ou coletivo de terras ou residéncias, bem como qualquer violagdo ao
direito @ moradia ou ao acesso a servigos fundamentais, além de recursos ou infraestrutura e a

garantia de seguranca contra violéncia (Brasil, 2021).
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O judiciario também se esforcou para intervir sobre o assunto, principalmente o
CNJ, por meio da Recomendacdo n° 90/2021, ao discernir que magistrados de todo o pais
estavam endossando medidas de despejo coletivo, sem considerar o contexto da emergéncia
sanitaria, recomendou que o Judiciario avaliasse, com a prudéncia necessaria, antes de
sancionar qualquer medida emergencial, particularmente para individuos marginalizados
(Conselho Nacional de Justica, 2021).

Assim, sendo imperativo destacar que uma estrutura abrangente foi estabelecida
para evitar que populacdes vulneraveis viessem a sofrer despejos forcados, criando, assim, um
contexto de salvaguarda do direito a moradia. Todavia, naquela época ainda era imperiosa a
existéncia de uma decisdo de carater erga omnes que pudesse gerar a obrigatoriedade de respeito
por todos os poderes, impedindo a existéncia de convulsdes sociais e permitindo a defesa dos

direitos das populacdes mais vulneraveis.

3.3.2 Deferimento da suspensdo de despejos coletivos instituidos antes da Pandemia da Covid-
19 pela ADPF 828

Diante de todos os desafios expostos anteriormente, apds ser provocado pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSol), o STF, em junho de 2021, deferiu parcialmente a
medida cautelar pleiteada, na qual acabou suspendendo, por um periodo de 6 meses, quaisquer
despejos coletivos instituidos antes da pandemia, estabelecendo como marco temporal 0 més
de marco de 2020.

Logo, todas as ocupacdes que haviam sido instituidas até o inicio da pandemia
foram protegidas pela decisdo do STF (Brasil, 2021). Em relacdo as ocupacdes posteriores ao
quadro temporal delineado acima, a ades&o aos despejos dependia da provisdo de acomodacéo,
como forma de salvaguardar o direito a moradia e garantir o direito a satde.

De acordo com Alves e Quintans (2024), o Ministro Relator Roberto Barroso
reconheceu que as comunidades mais vulneraveis, particularmente individuos pobres e negros,
estavam predispostas a ter seu direito a moradia violado, a luz do desrespeito as recomendacdes
das autoridades de saude.

Para Fernandes e Maisner (2025), o principal objetivo da ADPF era suspender as
medidas de vacancia devido a inércia do governo, que, apesar de todo o cenario de pandemia,
falhou em formular politicas publicas capazes de impedir despejos ou deslocamentos de
comunidades vulneraveis.

Em sintese, a decisdo abrangeu trés situacdes distintas:
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a) ocupagOes anteriores a pandemia: suspensdo, durante 6 meses, das medidas
administrativas ou judiciais que resultem em desocupacdo coletiva de imoveis
residenciais ou que representem area produtiva pelo trabalho de populacbes
vulneraveis; b)ocupacdes posteriores a pandemia: as desocupagdes podem acontecer,
desde que o poder publico ofereca as pessoas removidas abrigo provisério ou outra
garantia adequada; c)ocupacdes decorrentes de relacdo locaticia: suspensdo, durante
6 meses, de ordens liminares de despejo contra pessoas vulneraveis (Alves; Quintans,
2024).

Por meio da decisdo, evidencia-se que foi instituida a suspensao, pelo prazo de seis
meses, das desocupacBes coletivas, o que configura uma protecdo direta a preservacdo dos
direitos fundamentais a saude e a moradia.

Ademais, estabeleceu-se salvaguarda as ocupacgdes precarias constituidas apos o
marco temporal da pandemia, determinando-se que, antes de qualquer medida de remocéo, seja
assegurado o oferecimento de moradia em abrigos adequados. Houve, ainda, a suspenséo das
liminares de despejo de natureza locaticia, reforcando o carater excepcional das medidas e a
necessidade de resguardar grupos vulneraveis durante o periodo emergencial.

Cabe ressaltar que um dos principais incentivos para os ministros defenderem a
medida cautelar conferida pelo relator se deve ao fato de a Lei n® 14.216/2021 ndo ter facilitado
a salvaguarda dos despejos em regides rurais, protegendo exclusivamente apenas a populagédo
em locais urbanos (Alves; Quintans, 2024).

Além disso, deve-se destacar que o judiciario promulgou medidas essenciais para
garantir ndo apenas o direito a salde, mas também para defender o direito a dignidade do
individuo humano. Como resultado, o direito a moradia, que estava sendo menosprezado devido
a negligéncia emanada da autoridade publica durante uma crise de salde que devastou 0 mundo
inteiro.

No entanto, a insurgéncia do judiciario contra esse estado de coisas anémalo ndo se
limitou apenas a garantir as protecdes acima mencionadas. Houve também a formulacdo de

medidas estruturais, com o objetivo de superar os desafios associados ao ndo cumprimento.

3.3.3 A experiéncia do Tribunal de Justica do Parana na institucionalizacdo da Comissdo de
Conflitos Fundiarios como mecanismo de mediac&o dos conflitos possessorios coletivos

judicializados

No ano de 2019, antes de o0 mundo ser assolado pela pandemia da Covid-19, o
Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR) tomou a iniciativa de instituir uma comissao

com o objetivo de promover a mediagéo de conflitos no &mbito fundiario. A Comisséo Regional
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de SolugBes Fundiarias do TJPR foi criada com a finalidade de prestar apoio aos magistrados
na conducgdo dos processos fundiarios coletivos.
Nas palavras de Prazeres e Silva (2023, p. 285), a
[...] Comissdo Regional de Solucfes Fundiarias € uma estrutura de apoio ao juiz na
conducdo das acBes que versem sobre conflitos fundiarios coletivos, em atividade

tipica de cooperacdo, oferecendo-lhe suporte para a pratica de atos de mediagédo do
conflito.

Desse modo, a Comissdo tem como fungdo promover a interlocugdo com o0s
principais orgdos vinculados a politica agraria, bem como acompanhar 0s processos de
desapropriacao, buscando evitar que o cumprimento das ordens judiciais implique violacao de
direitos humanos.

Diante da repercussdo positiva decorrente da atuacdo da Comissao instituida pelo
Tribunal de Justica do Parand, sua experiéncia acabou por influenciar a tomada de decisdes pelo
STF no ambito da ADPF 828, na qual se destacou a relevancia de sua atuacdo na busca da
resolucdo consensual dos conflitos fundiarios, tanto na fase pré-processual quanto apds a
propositura da agéo.

Conforme destacado pelo Ministro Relator no bojo da deciséo:

[...] o objetivo principal do drgdo, composto por trés juizes, trés desembargadores e
uma servidora do Tribunal, é promover o dialogo entre os interessados e realizar
visitas técnicas nas areas em litigio, com a elaboragdo de relatdrio circunstanciado
sobre as condi¢des da ocupacdo e da comunidade, que servira de subsidio para uma

eventual composicao entre as partes ou para a decisdo a ser proferida pelo juiz da
causa (Brasil, 2022, p. 9).

Ademais, destacou-se que a atuacdo da referida Comissdo tem por finalidade
auxiliar a atuagdo dos demais tribunais, servindo como paradmetro institucional e modelo de
referéncia.

Nesse sentido, sua experiéncia contribui para a verificacdo de como as partes sdo
tratadas nos conflitos fundiérios, bem como para a definicdo de procedimentos relativos ao
agendamento das inspecdes judiciais, a elaboracdo de relatérios apds a realizacdo das visitas
técnicas e, de igual modo, a formulacdo de recomendacdes voltadas a adequada conducéo
desses processos.

Bochenek (2025) apontam que o modelo desenvolvido pelo Judiciario paranaense
surgiu a partir da identificagdo de uma crise estrutural decorrente dos conflitos envolvendo a
disputa pela posse e pela propriedade da terra. Nesse contexto, a Comisséo consolidou-se como

um relevante instrumento de intervencdo administrativa, estruturado em trés fases distintas.
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A primeira fase consiste na realizagio de visitas técnicas?, as quais representam o
primeiro contato institucional com a area em conflito e se configuram como um instrumento
fundamental para o inicio das mediacBes. E nesse momento que os integrantes da Comissao
entram em contato direto com os anseios da populagéo envolvida, podendo identificar os pontos
sensiveis e 0s elementos aptos a orientar o prosseguimento das negociagoes.

Em seguida, inaugura-se a etapa de mediacdo propriamente dita, na qual se buscam
aplicar as técnicas mais adequadas as especificidades de cada caso. Por fim, na hipétese de ndo
se alcancar qualquer solucdo negociada, institui-se a fase de planejamento da desocupacéo,
sendo recomendavel a realizacdo de audiéncia prévia destinada a organizacdo do plano de
execucao, com a definicdo de um cronograma viavel para sua implementacdo (Bochenek,
2025).

Nesse sentido, observa-se que a instituicdo da Comissdo pelo TJPR constituiu
importante instrumento de consolidagdo, apto a tracar diretrizes para o tratamento da
consensualidade em disputas envolvendo a posse e a propriedade da terra. Segundo Prazeres e
Silva (2023, p. 289):

[...] a experiéncia vivenciada pela Comissdo de Solugdes Fundiérias do Parand mostra
que sua intervencdo possibilita, entre outras situacGes, um melhor alcance na
cientificacdo dos ocupantes da area em litigio a respeito da existéncia de um processo
e da necessidade de buscar representagdo processual, o que evita nulidades
processuais e atende ao clamor dos documentos da ONU. Possibilita, ainda,
compreensdo mais adequada, por meio da interlocucdo direta com drgédos técnicos, a

respeito dos entraves e das consequéncias de natureza ambiental ou urbanistica de
determinada ocupacdo ou de alguma solucdo consensual concebida pelas partes.

Portanto, a partir dos pilares estabelecidos pela Comissdo do Judiciario do Parand,
verifica-se a construcdo de uma base institucional que possibilitou a formulacéo de um regime
de transi¢do voltado a retomada das decisdes de desocupacdes forcadas no ambito da ADPF

828, conforme sera melhor esclarecido a seguir.
3.3.4 O estabelecimento do regime de transi¢cdo como espécie de decisdo estruturante
A ordem de suspensdo teve o seu periodo prorrogado diversas vezes, até que, em

31 de outubro de 2022, o Min. Roberto Barroso estabeleceu um “regime de transi¢do” para

permitir a retomada das desocupacdes que se encontravam suspensas, pois, naquele momento,

28 Bochenek (2025) diferenciam a visita técnica da inspecdo judicial, esclarecendo que esta Gltima tem por
finalidade confirmar determinada hipdtese mediante o deslocamento do magistrado até a localidade, ao passo que
a visita técnica possui escopo eminentemente colaborativo e dialdgico.
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com a chegada das vacinas e com um melhor controle da pandemia, ndo havia mais como
manter as ordens de remocao suspensas.

Esclarece-se que, em razdo da superacdo da pandemia, houve o esgotamento dos
limites de atuacéo do Poder Judiciario. Para isso, instituiu-se um regime de transicédo, fixando
algumas condigdes para a retomada do cumprimento das decisdes, dentre elas, a primeira
importante de mencionar, que determinou que todos os tribunais, de ambito estadual e federal,
promovessem a criacao de Comissdes de Conflitos Fundiarios, com o intuito de que pudessem
funcionar como um instrumento operacional, auxiliando na retomada da execuc¢éo, por meio da
elaboracdo de estratégias para a retomada das decisdes, de forma gradual e escalonada.

Além disso, foi estabelecida a necessidade de realizacdo de inspecdes e audiéncias
de mediacdo, nas quais deve contar com a participacdo da Defensoria Publica e do MP, a serem
realizadas pela Comissdo de Conflitos Fundiarios, preferencialmente no local dos conflitos.
Ainda se determinou que as medidas administrativas que possam resultar em remocoes
coletivas de pessoas vulneraveis devessem observar:

(i) sejam realizadas mediante a ciéncia prévia e oitiva dos representantes das
comunidades afetadas; (ii) sejam antecedidas de prazo minimo razodvel para a
desocupacéo pela populacdo envolvida; (iii) garantam o encaminhamento das pessoas
em situacdo de vulnerabilidade social para abrigos publicos (ou local com condicdes
dignas) ou adotem outra medida eficaz para resguardar o direito & moradia, vedando-
se, em qualquer caso, a separa¢do de membros de uma mesma familia (Brasil, 2022,
p.24).

Logo, nota-se que a decisdo promoveu a intencdo de que as comunidades
vulneraveis pudessem participar de eventuais negociacdes. Além disso, estabeleceu que as
remoc¢des pudessem ocorrer somente apds a concessdo de um prazo razoadvel para que a
desocupacédo pudesse ser realizada, bem como que as pessoas que ndo tivessem para onde ir
fossem encaminhadas para abrigos, permitindo que os direitos fundamentais fossem
respeitados, garantindo uma maior protecdo ao direito a moradia e a dignidade da pessoa
humana.

Noronha, Fischer e Goes (2023) esclarecem que, ao atribuir a imposicdo da
realizacdo de inspecdes judiciais e audiéncias de mediacdo, a ADPF permitiu a realizagéo de
mudancas emblematicas na resolucdo dos problemas decorrentes das ocupacdes, pois
possibilitou que as comunidades pudessem ser ouvidas e trouxe para a resolucao das demandas
a possibilidade de solucéo dos conflitos de forma consensual, além de garantir que discussoes

técnicas pudessem ser implementadas.
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Outrossim, é importante destacar que o estabelecimento das Comissfes nao se
presta ao exercicio de atribuicGes jurisdicionais, inexistindo, portanto, qualquer poder decisorio
acerca dos rumos do processo. A conducéo da lide permanece sob a responsabilidade exclusiva
dos magistrados. Nesse sentido, a atuacdo das Comissdes tem por objetivo auxiliar os juizes na
gestdo e no encaminhamento dos conflitos fundiérios coletivos, sem qualquer pretensdo de
interferir ou influenciar o convencimento judicial.

Ressalta-se que a participacdo das comunidades vulneraveis nesse tipo de
procedimento permeia a garantia de um senso de pertencimento e legitimidade, tendo em vista
que assegurou a “[...] dignidade a coletividade carecedora de politicas habitacionais para
garantia desse direito, do qual faz parte a prdpria construcao de subjetividade dos individuos”
(Noronha; Fischer; Gées, 2023, p. 537).

Como se nota, a participacdo das comunidades dentro da constru¢do do processo
promove, ainda que de forma protocolar, um sentimento de existéncia de um procedimento
democrético, responsavel por promover a legitimidade das populagdes mais vulneraveis e
garantir que houve uma conducdo acertada, respeitando a legislacdo e o0s preceitos
fundamentais.

Para Gongalves (2025), a deciséo da Corte Superior promoveu uma mudanca de
paradigmas na resolucdo de conflitos fundiarios pelo Judiciario, uma vez que colocou a
populacédo afetada pelas medidas na mesa de discussdo, além de permitir um maior incentivo a
resolucdo dos conflitos de forma pacifica, bem como de determinar que as ordens liminares
somente pudessem ser cumpridas ap0s a observancia de uma série de condi¢des impostas para
garantir os direitos fundamentais dos envolvidos.

O estabelecimento de parametros a serem observados antes do cumprimento das
decisbes permite a abertura de um potencial espaco de dialogo prévio, além de produzir um
relevante viés simbdlico, conforme bem explicam Noronha, Fischer e Gées (2023, p. 540):

[...] de outra banda, é inegdvel e simbolica também a mudanca de percepcdo e os
efeitos da participacdo, inspecdo e audiéncia de mediagdo, possibilitando a esses
grupos sociais marginalizados e com pouca representacdo politica a participagdo nas
escolhas da administracéo publica e, mais ainda, um efetivo acesso a justica por meio
de um processo que enxergue a natureza complexa do conflito social existente.
Considera-se, assim, que a decisdo representa o rompimento da inércia institucional e
da antiga tradicdo de julgados sem a participacéo de todos os atores envolvidos e sem
a necessaria fundamentacéo e qualificagdo técnica.

Diante disso, é inegavel que a referida decisdo acabou por permitir ndo apenas a
observancia da protecdo dos direitos decorrentes do direito & moradia, como também o efetivo

acesso a justica, ao modificar a forma tradicional de resolucdo dos conflitos fundiarios.
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Superou-se, assim, a visdo dualista do litigio, passando-se a operar sob uma
racionalidade propria do processo estrutural, pautada na identificacdo do problema, na
elaboracdo de um planejamento adequado para a sua resolucdo e na construcdo de solucdes
consensuais. Nesse contexto, atribuiu-se as Comissfes a funcdo de acompanhar a

implementacdo desses acordos e estratégias de maneira gradual e escalonada.

3.3.5 Objecdes ao processo estrutural no contexto da ADPF 828

Uma das principais criticas dirigidas ao processo estrutural diz respeito a sua
compatibilidade com o sistema juridico brasileiro, bem como aos limites da atuacdo do Poder
Judiciario. Sustenta-se, nesse sentido, a ideia de que a ado¢do dessa técnica decisoria exigiria
previsao legal expressa, sob pena de violagao ao principio da legalidade.

Todavia, conforme explica Bochenek (2025), diante da complexidade crescente da
vida em sociedade, seria inviavel ao legislador antecipar normativamente todas as situagdes
faticas passiveis de tutela juridica. Em razdo disso, observa-se, nas sociedades contemporaneas,
uma tendéncia a adogdo de normas de contelido aberto?®, capazes de permitir maior
flexibilidade interpretativa e adaptacdo as dindmicas sociais.

Nesse contexto, 0 uso de métodos adequados de solucdo de conflitos, conforme
preconizado pelo sistema de justica multiportas, mostra-se cada vez mais presente, uma vez que
os conflitos ndo sdo homogéneos e, por conseguinte, demandam respostas diferenciadas,
inclusive quanto a prépria forma de construcdo do processo. O processo estrutural insere-se,
assim, como uma resposta institucional a litigios complexos, marcados por multiplos atores,
interesses difusos e problemas de natureza sistémica.

No que se refere aos limites da atuacdo do Poder Judiciario, especialmente sob a
Gtica da critica ao ativismo judicial, destaca-se que a aplicacdo de técnicas estruturais, longe de
ampliar indevidamente o poder decisorio do magistrado, tende a promover maior participacdo
dos diversos atores sociais envolvidos no conflito. Dessa forma, afasta-se a alegacdo de
ativismo, uma vez que a decisdo que resulta de um processo estrutural ndo decorre de uma
imposicdo unilateral do juiz, mas da construgdo consensual de solugdes, fruto do didlogo

institucional e da participacdo das partes interessadas (Bochenek, 2025).

29 Pereira, Pereira e Ribeiro Junior (2025) esclarecem que, nos casos de existéncia de clausulas abertas, o papel do
intérprete tende a se limitar a subsuncéo do caso concreto a norma, diferentemente do que ocorre com as clausulas
gerais, cuja vagueza se estende tanto ao &mbito de aplicagio quanto aos seus efeitos juridicos. E justamente essa
abertura normativa que possibilita a incorporagdo de técnicas processuais mais complexas, como 0 processo
estrutural, sem que isso implique ruptura com o ordenamento juridico vigente.
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Vitorelli (2025) aponta que a principal critica ao emprego do processo estrutural no
Brasil reside no potencial impacto sobre o espaco discriciondrio dos legitimados
democraticamente eleitos. Contudo, tal argumento ndo se sustenta plenamente, pois nao ha
divergéncia quanto a existéncia do problema pablico enfrentado, mas apenas quanto a forma de
sua resolucdo. Considerando que as solug@es estruturais sdo construidas de modo progressivo,
participativo e dialogado, essa critica perde forca, uma vez que o processo ndo substitui a
atuacdo politica, mas a complementa em situacdes de inércia ou insuficiéncia institucional.

Feitas essas consideracdes gerais, no que se refere especificamente a ADPF 828,
Borges (2023) elenca algumas criticas a atuacdo do STF, a primeira delas diz respeito ao
suposto ndo preenchimento dos requisitos de admissibilidade da Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, especialmente no tocante ao principio da subsidiariedade.

Segundo essa critica, a ADPF seria cabivel sobretudo em hipdteses envolvendo
normas pré-constitucionais, cuja recep¢do ndo pode ser analisada por meio de ADI ou ADC.
No caso da ADPF 828, contudo, os atos normativos e praticas questionados seriam posteriores
a Constituicdo de 1988, o que afastaria sua admissibilidade.

Essa objecdo, entretanto, ndo encontra respaldo normativo. Isso porque a previsao
contida no § 2° do artigo 4° da Lei n° 9.882/1999 estabelece que a ADPF sera cabivel quando
ndo houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade, independentemente da natureza
pré ou pods-constitucional dos atos impugnados, desde que se trate de controvérsia
constitucional relevante e de alcance geral.

Outra critica apresentada refere-se a suposta decisdo extrapetita no julgamento da
ADPF 828, segundo Borges (2023, p. 157):

[...] a parte mais ampla do pedido esta a solicitar a criagdo de Politicas Publicas de
moradias populares em carater permanente. Como ja foi demonstrado anteriormente,
na decisdo proferida em 31 de outubro de 2022, o Ministro Relator afirmou
expressamente que ndo cabe ao STF tragar a politica fundiéria e habitacional do pais.
N&o obstante a declaracdo assentada, estabeleceu-se um regime de transi¢cdo para a
progressiva retomada das a¢des de reintegrac@es de posse, com a fixacao das diretrizes
para o Poder Publico e para os demais 6rgdos do Poder Judiciario, no que diz respeito
a retomada das medidas administrativas e judiciais que se encontram suspensas com
fundamento na ADPF 828.

Nas decisGes extra petita, 0 magistrado concede algo diferente daquilo que foi pedido
na peticdo inicial. E sabido que tal situacdo acarreta nulidade do provimento
jurisdicional por violagdo ao principio da congruéncia, que é o dever de o Poder

Judiciario responder sobre tudo aquilo que foi objeto do pedido, mas, ao mesmo
tempo, apenas em relacdo aquilo que foi objeto do pedido.

Todavia, essa logica tradicional ndo se aplica integralmente ao processo estrutural,

cuja finalidade néo se restringe a uma resposta binaria de procedéncia ou improcedéncia, mas
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a reorganizacdo institucional necessaria para a superagao de um estado de desconformidade
estrutural.

Nesse sentido, a decisdo que instituiu a CSF atendeu aos pedidos formulados na
ADPF 828, ao promover a suspensdo das remocdes forcadas e, simultaneamente, estabelecer
um regime de transi¢do para sua eventual retomada. Ressalta-se que regime permitiu, por
intermédio das comissdes de conflitos fundiarios, que fossem elaboradas estratégias graduais e
escalonadas para a execucdo das decisdes suspensas. Ademais, a decisdo impds deveres ao
Poder Publico, como o0 encaminhamento de pessoas em situacdo de vulnerabilidade para abrigos
publicos ou para outras alternativas que assegurassem o exercicio do direito a moradia.

Diante disso, conclui-se que as principais criticas dirigidas tanto ao processo
estrutural quanto a ADPF 828 mostram-se frageis quando confrontadas com o contexto fatico
e normativo em que se inserem, ndo sendo suficientes para infirmar a legitimidade e a

adequacdo dessa técnica deciséria no enfrentamento de conflitos estruturais complexos.

3.4 A criacdo da Comissdo de Conflitos Fundiarios do TIMA

Inicialmente, é necessario destacar que a Comissdo de Conflitos Fundiarios (CCF)
do Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo (TJMA) teve sua estrutura institucional e suas
competéncias delimitadas a partir das atribui¢bes previstas no contexto do cumprimento das
determinacbes fixadas pelo STF na ADPF 828, tendo sido concebida, em um primeiro
momento, para atuar na retomada do cumprimento das decisfes judiciais que se encontravam
suspensas em razdo da pandemia da Covid-19.

Contudo, em razdo de seu carater inovador e de sua capacidade de alterar o status
quo na gestdo dos conflitos fundiarios, a Comissdo passou por um processo de ampliacdo de
suas atribui¢Bes, culminando em sua transformacdo em Comissdo de Solugdes Fundiérias,
como instrumento de consolidacdo da busca pela consensualidade nos conflitos agréarios

coletivos.
3.4.1 Criagéo e competéncia da CCF do TIMA
Em cumprimento a deciséo proferida pelo STF, o TIMA, por meio da Resolugéo

GP n° 23, de 20 de marco de 2023, promoveu a regulamentacéo da estrutura e do funcionamento

da CCF, em conformidade com as determinagfes contidas na ADPF 828.



90

A composigéo da Comissdo foi delimitada exclusivamente a integrantes do Poder
Judiciério, prevendo a participacdo de trés Desembargadores, cinco Juizes de Direito e um
servidor que possua conhecimento técnico sobre a matéria fundiaria, nos termos do art. 1° do
referido ato normativo.

Logo, é possivel observar que a composi¢do da Comissdo do Estado do Maranhao
adotou como modelo a integracdo exclusiva por membros do Poder Judiciério e servidores, em
consonancia com o padrdo identificado em outros tribunais. Segundo Fischer, Noronha e
Alencar (2023, p. 150):

[...] em 14 tribunais as Comissdes sdo integradas exclusivamente por membros e
servidores do Poder Judiciario e em outros 05 tribunais as Comissdes contam com
membros da Defensoria Publica, do Ministério Publico, da sociedade civil organizada
e dos Governos Estaduais e Municipais. Além disso, o0 Grupo de Apoio do TJSP é o
Unico que prevé assento para representantes do Governo Federal. Registre-se que a
Comissdo do TJPR que, conforme mencionado, foi objeto de recomendacéo expressa
da decisdo que instituiu o regime de transicao, é integrada apenas por membros(as) e
servidor(a) do Poder Judiciario local. As diferentes composicGes das Comissdes
sugerem o livre exercicio da autonomia de administracdo dos Tribunais e o eventual
atendimento a peculiaridades locais e regionais, sobretudo no que se refere a inser¢éo
da administracdo judiciaria no debate ampliado com os gestores das politicas publicas
agrarias e de habitagéo e urbanismo.

Nesse sentido, verifica-se que a CCF do Maranhdo seguiu uma composicao
semelhante & adotada por outros 13 tribunais. Por outro lado, em 5 tribunais optou-se por uma
composicdo mais plural, com a participacdo de diferentes atores institucionais, o que pode
favorecer uma abordagem mais democratica e inclusiva na formulacdo das estratégias de
atuacdo. Contudo, é necessario destacar que a escolha da composicdo de cada comissdo
demonstra-se como um instrumento de autonomia na elaboracdo das estratégias em face das
peculiaridades regionais de cada jurisdicéo.

O Tribunal estabeleceu, ja no art. 2°, como atribuicdo principal da Comisséo o dever
de atuar em colaboracdo com o juizo de primeiro grau, visando a pacificacdo dos conflitos de
natureza fundiaria, especialmente diante da possibilidade de cumprimento de ordens judiciais
de despejo que possam resultar no desalojamento de familias, conforme transcreve-se a seguir:

Art. 2° Constitui atribuicdo da Comissdo de Conflitos Fundiarios colaborar, com o
juizo de base, na pacificacdo de litigio judicial de ordem coletiva, considerados a
irreversibilidade do desalojamento de familias, o risco iminente de ato de violéncia,
com potencial perigo a integridade fisica, e o alcance da repercusséo social da medida
executoria da deciséo.

§ 1° A atividade da Comissdo de Conflitos ndo tem natureza jurisdicional, tampouco
se constitui em instancia censdria ou recursal.

§ 2° A Comissdo servira de apoio operacional aos juizes e juizas, colaborando na
elaboracéo da estratégia de retomada da execucdo de decisdes suspensas pela ADPF

828 (Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental) (Tribunal de Justica do
Estado do Maranhdo, 2023, p.1).
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Nesse aspecto, ressalte-se que o referido dispositivo também consignou que a
Comissdo ndo possui natureza jurisdicional, razdo pela qual ndo pode interferir nas decisoes
proferidas pelo juizo nos autos, tampouco detém competéncia revisora, conforme
expressamente previsto em seu § 1°.

Portanto, tratando-se de tema de especial relevancia, uma vez que é imprescindivel
compreender que as Comissfes de Conflitos Fundiarios ndo sdo detentoras de poder
jurisdicional. Sua atuagdo possui natureza eminentemente colaborativa, inexistindo, portanto,
competéncia para modificar, revisar ou corrigir decisdes judiciais.

Sobre o assunto, cumpre destacar que o Tribunal Regional Federal da 2% Regido
manifestou-se em incidente para definir a competéncia, firmando precedente no sentido de que
ndo ha que se falar na existéncia de instancia revisora por meio das Comissdes de Conflitos

Fundiérios, conforme se transcreve a seguir:

INCIDENTE DE SOLUCOES FUNDIARIAS. DIREITO AGRARIO. ACAO
RESCISORIA EM CURSO. INADMISSIBILIDADE. COISA JULGADA.
INCOMPETENCIA DA COMISSAO PARA REVISAO DE ATO
EXPROPRIATORIO. 1 - Trata-se de incidente fundiario instaurado perante a
Comissdo de Solugdes Fundiérias do TRF2, decorrente de pedido da familia Bettim,
que visa a reavaliacdo da desapropriacdo da Fazenda Floresta e Texas, em S&o
Mateus/ES, destinada a reforma agraria. Os autores alegam a produtividade das terras
e apontam suposta decadéncia do ato expropriatorio. A desapropriacdo foi confirmada
por decisdo judicial transitada em julgado, objeto de acdo resciséria ainda em tramite.
2 - A Comissdo de Solugfes Fundiarias ndo tem competéncia para revisar
decisbes judiciais definitivas, sendo sua atuacéo restrita a conflitos coletivos
fundidrios que envolvam grupos vulneraveis e demandem mediagdo e
conciliagdo. O incidente ndo preenche os requisitos da Resolu¢cdo CNJ n° 510/2023,
pois ndo ha conflito fundiario coletivo, nem envolvimento de grupos vulneraveis,
tampouco resisténcia ou violéncia na desocupag&o. 3 - A coisa julgada, nos termos do
artigo 502 do CPC, impede a rediscussdo da desapropriacdo fora dos meios
processuais adequados, sendo a acdo rescisdria 0 Unico instrumento cabivel para
desconstituicdo do acérddo. Assegura-se que ndo ocorra desvio da finalidade
institucional da Comissdo Regional de Solu¢fes Fundiarias e afronta a seguranca
juridica. 4 - Incidente ndo admitido (TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 22
REGIAO, INCIDENTE DE SOLUCOES FUNDIARIAS N° 5002076-
40.2025.4.02.0000/R) RELATORA: JUIZA FEDERAL GERALDINE PINTO
VITAL DE CASTRO, 20/2/2025) (Tribunal Regional Federal da 22 Regido, 2025,
grifo nosso).

Assim, resta incontroverso o delineamento dos limites da atuacdo da Comisséo,
conforme as previsdes constantes da deciséo acima referida. Ademais, a resolugdo prossegue
ao estabelecer, em seu 8 2° que a Comissdo tem por finalidade promover a retomada do
cumprimento das decisfes que se encontravam suspensas em razdo da ADPF 828.

Dessa forma, verifica-se que o principal fundamento para a criagcdo da Comissao

residiu na necessidade de viabilizar a retomada do cumprimento das decisdes judiciais
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anteriormente suspensas, assegurando-se que tal retomada ocorresse de maneira ordenada,

dialogada e compativel com a protecdo dos direitos fundamentais envolvidos.

3.4.2 Organizacéo e procedimentos no ambito da Comisséo

Inicialmente, cumpre destacar que o art. 3° do ato normativo que institui a Comissao
de Conflitos Fundiarios define de forma expressa 0s seus 0rgaos internos, estabelecendo uma
estrutura organizacional prépria destinada a viabilizar o desempenho de suas atribui¢fes. Nos
termos do referido dispositivo, a Comissdo € composta pelos seguintes 6rgdos internos:
Plenario, Presidéncia, Vice-Presidéncia, Secretaria-Geral da Comissao e Camara de Mediacdo
de Conflitos.

No que se refere ao Plenario, este foi concebido como o 6rgao responsavel, dentre
outras atribuicbes, pela elaboracdo do planejamento estratégico da Comissdo, pela
recomendacéo de procedimentos a serem adotados pelo juizo de primeiro grau, bem como pela
definicdo do calendario de atuacéo e pela deliberacao acerca de outras medidas pertinentes.

As demais atribuicdes do Plenario encontram-se expressamente previstas no art. 5°
do Regimento, o qual dispde que o Plenéario é composto por todos os(as) membros(as) da
Comissdo de Conflitos Fundiarios, sendo suas deliberacbes tomadas por maioria simples dos
presentes em cada sessé@o. Compete-lhe, especificamente:

Art. 5° O Plenario é composto por todos os(as) membros(as) da Comissdo de Conflitos
Fundidrios e suas deliberagBes serdo tomadas por maioria simples dos presentes em
cada sessdo, competindo-lhe: | - aprovar ou modificar o Regimento Interno da
Comissao; Il - planejar a atuacdo estratégica; Il - apreciar pedido de atuacdo da
Comissdo em demanda de conflito fundiario, ressalvada deliberagdo da Presidéncia
quanto a participacdo de oficio, nos termos previstos neste Regimento; IV - designar
membro(a) da Comisséo para a realiza¢do de visita em local de conflito fundiério,
para fins de elaboracéo de relatério circunstanciado; V - recomendar procedimento a
ser adotado pelo Juizo Natural na perspectiva de solucdo de conflito fundiério,
apresentado pelo Camara de Mediacéo de Conflito; VI - elaborar calendario de sessao
ordinaria da Comissdo de Conflitos Fundiarios; VII - deliberar outras medidas que

sejam decorrentes de sua atribuicdo ou necessarias para a execucao de seus objetivos
(Tribunal de Justica do Estado do Maranh&o, 2023, p.1).

A Presidéncia, por sua vez, tem como principal atribuicdo atuar em nome da
Comissdo, além de deliberar sobre a atuacdo de oficio do colegiado em situacfes de risco
iminente decorrente do conflito fundiério. Quanto & Camara de Mediacdo de Conflitos, esta é
composta por Juizes Auxiliares membros da Comisséo, tendo como finalidade precipua discutir

e apresentar propostas aptas a contribuir para a resolucao consensual dos conflitos.
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Ademais, a Secretaria-Geral da Comissdo compete a recepgao e 0 processamento
dos pedidos de participacdo da Comissdo de Conflitos Fundiarios, a elaboracgdo de relatérios e
pareceres, bem como o acompanhamento das visitas técnicas realizadas nos imdveis objeto de
litigio.

N&o obstante, quanto ao processamento das demandas, ao fluxo de tramitacdo e a
sua forma de organizacéo, a Resolucdo estabelece que o fluxo de trabalho é de competéncia da
Secretaria-Geral da Comisséo, nos termos do art. 10.

No que se refere a forma de atuacdo, o art. 11 dispde que a atuacdo da Comisséo
podera ocorrer mediante requisi¢cdo formulada pelo juiz responsavel pelo feito, bem como por
provocacao das partes ou de qualquer dos 6rgdos essenciais a funcao jurisdicional do Estado,
tais como a Defensoria Publica, o MP e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

O 8 1°do art. 11 prevé, ainda, a possibilidade de atuacéo de oficio da Comisséo,
seja mediante deliberacdo por maioria simples do Plenério, seja por designacdo direta do
Presidente da Comissao.

Além disso, o § 2° do referido artigo contempla a possibilidade de designagéo de
vistoria in loco, destinada a elaboracdo de relatorio técnico acerca do estagio de
desenvolvimento do conflito fundiario, a qual devera ser precedida de comunicacao ao juizo da
causa e somente podera ser realizada mediante determinacgdo do Presidente da Comissao.

Por fim, observa-se que o Regimento dispbe, em seu art. 12, que os atos praticados
pela Comissdo devem ser referendados pelo Plenario, como forma de assegurar a legalidade e
a legitimidade das deliberac6es adotadas. Além disso, o art. 13 estabelece que os atos praticados
pela Comissdo possuem natureza publica, ressalvadas as excegdes previstas na legislacdo
vigente, especialmente aquelas relacionadas a protecdo de dados pessoais, a intimidade das

partes e a outras hipdteses legalmente justificadas de restri¢do a publicidade.

3.4.3 A transformacdo em CSF como instrumento de consolidacdo da busca pela

consensualidade nos conflitos agrarios

O processo estrutural caracteriza-se pela sua flexibilidade procedimental, a qual
permite o emprego de técnicas aptas a viabilizar que o conflito alcance uma solucdo adequada
e exequivel. Vitorelli (2025) sustenta que o processo estrutural deve ser pautado pela
efetividade do resultado como uma de suas diretrizes centrais.

Nesse sentido, busca-se ndo apenas a solugdo formal do litigio, mas a transformacao

concreta da realidade subjacente ao conflito. Ocorre que, em litigios de alta complexidade, faz-



94

se necessario o estabelecimento de metas progressivas e passiveis de cumprimento, a fim de
evitar a perpetuacgdo indefinida dos processos.

Todavia, a flexibilidade procedimental, enquanto diretriz do processo estrutural,
afasta a ideia de inseguranca juridica, na medida em que possibilita o aperfeicoamento continuo
dos procedimentos e das técnicas adotadas, em razao das constantes modificacGes das situacdes
faticas.

Nesse contexto, diante das repercussdes positivas decorrentes da retomada das
decisbes anteriormente suspensas e considerando o potencial de transformacao da realidade dos
conflitos fundiérios relacionados ao direito @ moradia, 0 CNJ editou a Resolugdo n° 510, a qual,
em seu art. 1° § 1° inciso Il, atribui a respectiva Comissdo a competéncia para 0
desenvolvimento permanente de iniciativas voltadas a promocao do direito a moradia.

Assim, verifica-se uma superacdo da competéncia anteriormente delimitada,
segundo a qual a atuacdo das Comissdes restringia-se a retomada das decisGes suspensas em
razdo das determinacdes proferidas na ADPF 828. Em observancia as diretrizes estabelecidas
pelo CNJ, o TIMA converteu a Comissdo de Conflitos em Comissdo de Solu¢bes Fundiarias,
por meio da Resolucdo GP n° 40/2024.

Nesse cenério, a Comissdo deixa de atuar exclusivamente como instrumento de
resposta a ADPF 828 e passa a integrar uma politica judiciaria nacional de carater permanente.
N&o obstante, é necessario destacar que a nova Resolucdo assume expressamente uma légica
resolutiva e preventiva, e ndo meramente reativa, atribuindo a Comissdo novas competéncias,

dentre as quais se destacam:

Art. 1° A Comissdo de Solucbes Fundiarias do Tribunal de Justica do Estado do
Maranhdo, instituida na forma da Resolugdo n® 510, de 26 de junho de 2023 do
Conselho Nacional de Justica — CNJ, tem como atribuicdes:

I — colaborar na pacificagdo de litigio judicial de ordem coletiva, considerados a
irreversibilidade do desalojamento de familias, o risco iminente de ato de violéncia,
com potencial perigo a integridade fisica, e o0 alcance da repercussao social da medida
executoria da decisao;

I — estabelecer diretrizes para o cumprimento de mandados de reintegracdo de posse;
I11 — executar outras a¢fes que tenham por finalidade a busca consensual de solugdes
para as questdes fundiarias coletivas ou, na sua impossibilidade, que auxiliem na
garantia dos direitos fundamentais das partes envolvidas em caso de reintegracdo de
posse;

IV — atuar na interlocu¢do com o juizo no qual tramita eventual acdo judicial e com
os Centros Judiciarios de Solugdes de Conflitos e Cidadania (CEJUSC);

V — mapear as disputas fundiarias de natureza coletiva sob a sua jurisdi¢do e monitorar
os resultados alcangados com a sua intervengo;

VI — realizar visitas técnicas nas areas de conflito, bem como elaborar respectivo
relatorio;

VII — interagir permanentemente com as Comissdes de mesma natureza, instituidas
no ambito de outros Poderes, bem como com érgdos e institui¢des, a exemplo da
Ordem dos Advogados(as) do Brasil, Ministério Pablico, Defensoria Publica, Unido,
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Governo do Estado, Municipios, Camara de Vereadores(as), Assembleias
Legislativas, Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria, movimentos
sociais, associacdes de moradores(as), universidades e outros;

§1° A atuacdo da Comisséo devera observar os principios da mediacéo e conciliaéo,
a exemplo da independéncia, da imparcialidade, da autonomia da vontade, da
oralidade, da celeridade, da informalidade e da decisdo informada.

§2° Sdo consideradas boas praticas para mediacéo e concilia¢do de disputas fundiarias
0 cadastramento dos ocupantes, a identificacdo do perfil socioecondmico e
demografico das pessoas afetadas e a divulgacdo, por intermédio de placas ou
cartazes, de que a area em analise é objeto de acéo judicial.
83° A Comissdo poderda contar com equipe multidisciplinar, sendo possivel a
cooperacdo interinstitucional com os demais Poderes e a atuacdo de profissionais do
Ministério Pablico, da Defensoria Publica e das esferas, federal, estadual ou municipal
(Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo, 2024, p.1).

Assim, evidencia-se que a Resolugcdo n° 40/2024 promove uma ampliacdo
significativa do rol de atribuicbes da Comisséo, passando a incluir, entre outras medidas, o
estabelecimento de diretrizes para o cumprimento de mandados de reintegragéo de posse.

Ademais, observa-se o fortalecimento da interlocucdo estruturada com outros
orgaos responsaveis pela formulacédo e execucdo de politicas agrarias, bem como a previsdo de
mapeamento e monitoramento continuo dos conflitos fundiarios coletivos, aliados a interacéo
institucional permanente.

Em contraste, a Resolugdo n° 23/2023 previa atribuicbes mais restritas,
essencialmente voltadas a analise pontual de conflitos especificos, sem contemplar, de forma
expressa, mecanismos de monitoramento sistematico ou de articulacdo interinstitucional
ampliada.

Notadamente, as transformacdes pelas quais a Comisséo passou, de um instrumento
destinado a um regime transitorio para uma relevante politica judiciaria de fomento e incentivo
a consensualidade, permitem inferir o seu papel ja transformador na gestdo dos conflitos, ao
atuar como canal direto de interlocucgdo entre as partes envolvidas e o Poder Judiciario.

Contexto que impde a andlise, a partir do exame de casos concretos, dos principais
aspectos que permitem aferir o grau de sucesso dessa politica judiciaria e, potencialmente, sua

reproducdo em casos semelhantes, possibilitando, assim, a construcao de diretrizes de atuacdo.
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4 APLICAC}AO DOS METODOS AUTOCOMPOSITIVOS NA ATUAQAO DA CSF
DO TJMA: anélise empirica de casos concretos (2023-2025)

Inicialmente, é fundamental destacar que o método de pesquisa ndo deve ser visto
como um fim em si mesmo, mas como um meio para alcancar os objetivos do pesquisador.
Além disso, a metodologia ndo deve ser encarada como uma limitag&o, pois o pesquisador pode
recorrer a diferentes abordagens para a comprovacéo da hipotese e a coleta de dados. 1sso ocorre
porgue ndo existe um Unico método, mas sim diversas possibilidades metodologicas que podem
ser empregadas conforme a necessidade da pesquisa (Fonseca, 2009).

Nesse contexto, a presente pesquisa adotou abordagem qualitativa®®, fundamentada
na analise documental sistematica da atuacdo da CSF do TIMA no periodo compreendido entre
2023 e 2025. A delimitacdo temporal justifica-se pelo fato de que a Comissao foi instituida em
2023, estabelecendo-se este como marco inicial da analise, enquanto 2025 corresponde ao ano
de elaboragdo do projeto, permitindo uma avaliagdo completa dos primeiros anos de
funcionamento desta iniciativa judicial inovadora.

O estudo foi conduzido a partir do método juridico-descritivo, o qual se caracteriza
por ndo se ocupar da investigacdo das causas originarias do problema, concentrando-se, antes,
na identificacdo e na descricdo das caracteristicas, dinamicas e percepcBes observaveis nos
casos analisados (Gustin; Dias; Nicacio, 2020).

Foi feita a analise dos processos judiciais em que a CSF do TIMA obteve éxito na
resolucdo consensual de conflitos. Os dados foram formalmente solicitados via e-mail a referida
Comissdo, que forneceu os seguintes nimeros processuais: 0800908-76.2022.8.10.0138,
0002966-44.2016.8.10.0058,  0000944-08.2015.8.10.0071,  0005477-06.2015.8.10.0040,
0800398-79.2020.8.10.0026, 0801113-71.2023.8.10.0138, 0000205-28.2013.8.10.0096 e
0001075-67.2011.8.10.0056.

Todos os processos estudados estdo disponiveis no sistema Processo Judicial
Eletrénico (PJe) do TIMA, garantindo acesso publico e transparéncia das informaces, tendo
sido o acesso realizado exclusivamente para fins académicos, observando rigorosamente 0s
pardmetros estabelecidos pela LGPD (Lei n° 13.709/2018), de modo que informacdes pessoais
identificaveis foram tratadas de forma anonimizada e confidencial.

N&o obstante, a CSF também forneceu outros dados importantes para o

desenvolvimento deste trabalho, como nimero de casos em que atuou, prazo medio de duragéo

30 Para Gustin, Dias e Nicécio (2020) a pesquisa quantitativa é voltada para a mensuragéo de dados. Ao passo que
a pesquisa qualitativa emprega a analise destes dados para compreender o fendémeno juridico.
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dos processos, prazo de respostas, quantidade de processos que se encontram em area rural e
em area urbana, sobre como funciona a logistica interna e administrativa da entidade.

O TJMA foi formalmente oficiado, por intermedio da Coordenacdo do Programa
de Po6s-Graduacdo em Direito (PPGDIR) da Universidade Federal do Maranhdao (UFMA),
quanto a necessidade de acesso aos processos para fins de pesquisa cientifica. Ressalta-se que
0 pesquisador ndo possui vinculo processual ou atua como advogado nos casos analisados,
inexistindo impedimentos legais, éticos ou deontoldgicos para a condugdo da pesquisa.

Ademais, a analise individualizada de cada processo seguiu quatro parametros
principais: | - a identificag&o do tipo de litigio, com caracterizagdo da natureza e complexidade
dos conflitos fundiéarios; 1l - 0 mapeamento do perfil das comunidades envolvidas, abrangendo
suas caracteristicas socioeconémicas e organizacionais; Il - a avaliacdo dos resultados
alcancados, especialmente quanto as caracteristicas dos acordos homologados; IV - e a
identificacdo de padrdes que conduziram para a resolucéo consensual dos casos.

Essa abordagem possibilitou compreender em que medida a CSF atua como
instrumento de processo estrutural, bem como identificar as estratégias que tém se mostrado

aptas a promover o direito fundamental a moradia e a pacificacdo social.

4.1 A atuacdo geral da CSF do TIMA

Antes de dar inicio a analise especifica dos oito casos de conflitos fundiarios
coletivos em que houve a atuacdo da Comissao de Solugdes Fundiarias, todos com desfecho
exitoso, faz-se necessdrio examinar previamente algumas informagdes institucionais
fornecidas, as quais merecem atencdo neste estudo. A primeira delas refere-se a estrutura
logistica e administrativa disponibilizada a Comissdo, para além da previsdo normativa
estabelecida pelo TIMA, especialmente aquela constante na Resolu¢do-GP n° 40, de 7 de maio
de 20243,

No plano material e organizacional, a Comissao dispde de sede propria, com salas
destinadas ao funcionamento administrativo e a realizacdo de reunides, bem como de servidores
formalmente lotados para o desempenho de suas atividades. Ademais, conta com o apoio da
frota de veiculos do Tribunal de Justica, a qual € disponibilizada para a realizacéo de diligéncias

externas, a exemplo de visitas técnicas aos locais de conflito. As referidas informagdes puderam

31 A Resolugdo-GP ne 40, de 7 de maio de 2024, foi 0 ato normativo responsavel por instituir o Regimento Interno
da Comissdo de Solugbes Fundiarias, em conformidade com a Resolugdo n° 510, de 26 de junho de 2023, do
Conselho Nacional de Justiga (CNJ), disciplinando sua composicgao, organizagdo e funcionamento, conforme ja
devidamente esclarecido no capitulo anterior deste trabalho.
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ser confirmadas a partir das respostas institucionais fornecidas, conforme se extrai dos seguintes

esclarecimentos:

5. O Tribunal disp&e de estrutura administrativa posta a disposi¢édo da Comissao
Regional? Existe sala prépria no Tribunal para o seu funcionamento? Ha quadro
proprio de servidores? Se sim, quantos servidores compdem a comissao? Se nao,
como é feito o apoio administrativo? Detalhar a estrutura e o fluxo de
funcionamento administrativo.

* Sim, a Comisséo conta tanto com sala para os servidores e sala para reunido prépria.
Ademais, atualmente a comissdo conta com um cargo de coordenador, ocupado pelo
servidor Daniel Pereira de Souza e uma servidora, assessora administrativa, que esta
a disposicao e lotacdo da comissdo, além de, atualmente, contar com dois residentes
juridicos

6. A Comissdo possui estrutura propria de logistica, a exemplo de veiculos
adequados e motorista, bem como é garantido plenamente o deslocamento e o
pagamento das didrias para a realizacdo das visitas técnicas e audiéncias de
mediacao? Detalhar a estrutura e o fluxo de funcionamento logistico.

* Sim, quando necessario, a comissdo conta com a frota de veiculos do tribunal de
justica para realizar visitas técnicas, bem como é garantido o pagamento de diarias
para os servidores que realizardo as diligéncias e precisam se deslocar para o interior
do Estado (Tribunal de Justiga do Estado do Maranh&o, 2024, p. 3, grifo nosso).

Outra informacdo de suma importancia fornecida diz respeito ao funcionamento
pratico da tramitacdo dos processos no &mbito da Comissdo de Solugdes Fundiarias. Conforme
esclarecido, a Comissdo atua a partir da remessa dos feitos, a qual pode ocorrer tanto por meio
do proprio sistema Processo Judicial Eletrénico (PJe), no primeiro ou no segundo grau de
jurisdicdo, quanto por intermédio de sistema administrativo interno denominado DIGIDOC,
destinado a tramitacdo de demandas de natureza administrativa no ambito do Tribunal de
Justica.

A dinamica procedimental adotada pode ser melhor compreendida a partir das
respostas institucionais transcritas a seguir:

8. Como se da a remessa dos processos a Comissdo? Existe uma uniformizagéo
de fluxos e procedimentos administrativos? Quais?

* Em marg¢o de 2025 a Comissdo passou a contar com perfil préprio no PJE, sendo a
remessa feita por meio do seguinte fluxo No 1° grau através do Verificar providéncias
a adotar de fluxo civil e no 2° grau das camaras de fluxo civil (CIV) em (CIV) Anélise
da Secretaria usar transicdo Remessa para Comissdo de Solugdo Fundidria. A seguir

serd solicitado que junte uma Certiddo de Envio assinada pela secretaria ao processo
para concluir o envio. Ademais, o fluxo de tramitacdo no sistema Digidoc na comisséo

encontra-se na resolucdo GP n° 40 de 2024, qual seja, | — recebimento; 1l — autuacéo
de processo administrativo no Sistema DIGIDOC, por ato ordinat6rio da Secretaria-
Geral; 11l — elaborac@o de relatdrio processual; IV — submissdo da demanda ao

presidente para realizar juizo de admissibilidade; V — despacho ou decisdo; V —
encaminhamento.

9. A Comissdo dispde de um sistema proprio para a tramitagado dos feitos? Qual?
Como funciona?

* Além do PJE, a comissdo utiliza o sistema Digidoc, proprio do tribunal de justica,
para tramitacdo dos processos administrativos, onde, antes da implementacéo do pje
para a comissdo, todos 0s processos eram tratados e, atualmente, atua em conjunto
com o pje para a elaboracdo de despachos, decisdes, relatérios e pareceres (Tribunal
de Justi¢a do Estado do Maranh@o, 2024, p. 4, grifo nosso).
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Outro fator relevante diz respeito ao quantitativo de processos efetivamente
submetidos a atuacdo da Comissdo de Solugdes Fundiérias. Segundo os dados institucionais
fornecidos, a Comissdo recebeu aproximadamente 223 (duzentas e vinte e trés) solicitacdes de
intervencdo. Desse total, admitiu sua atuacdo em 74 (setenta e quatro) processos. Atualmente,
permanece atuando em 61 (sessenta e um) feitos.

Outro dado de especial relevancia refere-se ao tempo médio de atendimento.
Conforme informado, a analise inicial de admissibilidade dos processos ocorre, em regra, no
prazo aproximado de 3 (trés) a 7 (sete) dias. J& a conclusdo da atuacdo da Comisséo apresenta
tempo médio estimado entre 6 (seis) e 8 (0ito) meses.

No que concerne as visitas técnicas, a Comissdo informou que, desde a sua
instalacdo, ja realizou 26 (vinte e seis) diligéncias dessa natureza. O prazo médio para a
realizacdo das visitas técnicas situa-se entre 1 (um) e 2 (dois) meses, a contar da admissdo da
demanda. Em relacdo as atividades de mediacéo, foi informado que a Comissao atuou em 12
(doze) processos com mediacgdo ja finalizada, enquanto outros 47 (quarenta e sete) encontram-
se em fase de tratativas mediadas.

N&do obstante, a atuacdo da Comissdo ndo se restringe as sessdes formais de
mediacdo, abrangendo também a realizacdo de audiéncias publicas, reunides preparatorias,
sessOes privadas com as partes envolvidas e reunides de mediagédo, conforme a complexidade
e as especificidades de cada caso.

Podendo ser verificada as respostas fornecidas pelo 6rgéo a seguir:

11. Qual o tempo médio de atendimento das demandas quando chegam?

* A analise inicial do processo ocorre de 3 a 7 dias, tendo, até a sua concluséo, a
duracdo média de 6 a 8 meses

12. Qual o prazo médio para a realizagéo da visita técnica?

* tempo médio de 1 a 2 meses

13. Quantos processos aguardam anélise e/ou 0 agendamento de visita técnica?
Quando chegaram na Comiss@o? Listar os processos, com a respectiva data.

* 3 processos processo n° 0809028-34.2022.8.10.0001 chegou em 24/09/2025 e
aguarda agendamento de visita técnica processo n°® 0000894-15.2016.8.10.0081
chegou em 28/09/2025 e aguarda agendamento de visita técnica processo n°
0802734-07.2023.8.10.0073 chegou em 16/10/2025 e aguarda analise

14. Quantas visitas técnicas foram realizadas desde a instituicdo da Comissao?
foram realizadas 26 visitas técnicas

15. Quantos processos foram objeto de mediacédo?

* 12 tiveram a mediacdo finalizada e 47 estdo com a mediacdo em andamento 16.
Quantas audiéncias ou reunides preparatorias foram realizadas? _

* FOI REALIZADA UMA AUDIENCIA PUBLICA, UMA REUNIAO
PREPARATORIO, BEM COMO INUMERAS SESSOES PRIVADAS E

REUNIOES DE MEDIACAO COM AS PARTES (Tribunal de Justica do Estado do
Maranhdo, 2024, p. 5, grifo nosso).
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Outro dado relevante refere-se a distribuicdo dos processos conforme a natureza do
imével objeto do conflito. Do total de demandas admitidas, 20 (vinte) processos envolvem
imoveis urbanos, enquanto 54 (cinquenta e quatro) dizem respeito a areas rurais, 0 que
evidencia a predominancia de conflitos fundiarios coletivos em contextos rurais, especialmente
no Estado do Maranhdo, em razdo das peculiaridades historicas, sociais e territoriais ja
delineadas anteriormente.

Ademais, verifica-se a existéncia de integracdo institucional direta entre os
membros da CSF do TIMA e as comissdes congéneres de outros tribunais estaduais e federais,
notadamente por meio da participacdo em eventos, capacitacOes e espacos de intercambio
institucional. De igual modo, a Comissdo tem promovido interlocu¢do continua com outros
Orgdos publicos estratégicos, a exemplo do MP, da Defensoria Publica, do Instituto de
Colonizacéo e Terras do Maranhdo (ITERMA) e da Superintendéncia do Patrimdnio da Unido,
reforcando o caréater interinstitucional de sua atuag&o.

Por fim, no que se refere aos processos em que houve desfecho exitoso, & imperioso
destacar que ja foram firmados 8 (oito) acordos. Em todos eles, buscou-se prioritariamente a
permanéncia da populacdo no local do conflito. Registre-se que apenas em um desses casos
houve a necessidade de realocacdo da comunidade, ocasido em que o Municipio foi chamado a
integrar a mediacdo e adquiriu &rea com extensao aproximada de 70 (setenta) hectares para essa
finalidade.

Diante dos dados apresentados e analisados, passa-se, entdo, a identificacdo das
principais delimitacGes e caracteristicas comuns aos casos em que se alcancou pleno éxito na
construcdo dos acordos, com o objetivo de extrair elementos estruturais passiveis de replicacdo

em outros conflitos fundiarios coletivos.
4.2 Analise comparativa dos oito casos de sucesso
As principais informagdes relativas aos casos analisados podem ser observadas no

quadro a seguir, a qual permite a sistematizacao dos dados referentes a identificacdo dos litigios,

ao grau de complexidade e as caracteristicas socioeconémicas envolvidas:
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CASO

IDENTIFICACAO
DO TIPO DE
LITIGIO

COMPLEXIDADE DOS
CONFLITOS

CARACTERISTICAS
SOCIOECONOMICAS E
ORGANIZACIONAIS

Baixdo dos Rocha/ Sao
Benedito do Rio
Preto/MA (0800908-
76.2022.8.10.0138)

Conflito fundiéario
coletivo de natureza
rural e possessoria,
envolvendo disputa

entre propriedade
formal empresarial e

comunidade rural
tradicional

Elevada complexidade,
marcada por alternancia de
decisdes judiciais, declinio
de competéncia para Vara
Agraria, inspecdo judicial,

episodios de violéncia e

remocdes forcadas

Comunidade rural Unica,
voltada a agricultura de
subsisténcia, organizada por
associacdo comunitaria;
nimero total ndo informado,
com 25 familias,
totalizando 100
pessoas.

Monte das Oliveiras/
S&o José de
Ribamar/MA(0002966-
44.2016.8.10.0058)

Conflito fundiério
coletivo rural,
originado de acdo
de reintegracéo de
posse com ocupagao
consolidada

Alta complexidade, com
liminar ineficaz, debates
técnicos
(georreferenciamento),
deslocamento de
competéncia e incidéncia
dos parametros da ADPF
828

Comunidade com
aproximadamente trezentas
pessoas, moradias
consolidadas, producéo
agricola e organizacao formal
por associagéo representativa
com 300 familias,
totalizando
aproximadamente,
1.200 pessoas

Bacuri/MA —
Comunidade Portelinha
(0000944-
08.2015.8.10.0071)

Conflito fundiario
coletivo urbano,
envolvendo imoével
com destinacdo
publica (concessdo
de direito real de
uso)

Complexidade média a
elevada, em raz&o da colisdo
entre finalidade publica do
imével e direito a moradia
de populacdo vulneravel

Aproximadamente 204
familias,
aproximadamente
816 pessoas em situagédo de
vulnerabilidade
socioecondmica, organizadas
por associa¢do de moradores,
com apoio institucional

Vila Jackson Lago e
Vila Esperanca/
Imperatriz/MA
(0005477-
06.2015.8.10.0040)

Conflito fundiario
coletivo urbano,
envolvendo nucleo
informal
consolidado

Muito elevada
complexidade, em razdo da
longa duracédo do processo,

grande adensamento

populacional e risco

recorrente de despejo
coletivo

Dois nacleos comunitarios com
cerca de trés mil familias, com
estimativa de 12 mil moradores
com moradias consolidadas,
organizacéo por liderancgas
comunitrias e atuacdo do
poder publico municipal

Comunidade Bom
Acerto/ Balsas/MA
(0800398-
79.2020.8.10.0026)

Conflito fundiario
coletivo rural,
originado de acdo
reivindicatoria

Alta complexidade
processual, com liminar de
despejo, nulidades,
redistribuicdo para Vara
Agraria e inclusdo do
Municipio

Oito familias em situacdo de
vulnerabilidade, totalizando 24
pessoas com organizacdo
comunitaria simples e atuagao
intensa de Defensoria e MP.

Povoado Jugaral/ Sdo
Bernardo/MA
(0801113-
71.2023.8.10.0138)

Conflito fundiario
coletivo rural, de
carater preventivo,
envolvendo
delimitacéo
territorial

Complexidade média a
elevada, com sobreposicéo
registral, multiplas
matriculas e necessidade de
reorganizacéo territorial

Comunidade rural organizada

por associacdo, com cerca de

320 pessoas, uso comunitario
consolidado da area

Povoado Vilela/ Boa
Vista do Gurupi/MA
(0000205-
28.2013.8.10.0096)

Conflito fundiario
coletivo rural,
envolvendo disputa

Alta complexidade, marcada
por controvérsia sobre
ntmero de familias,
producéo de pericia e

Comunidade rural com cerca
de 173 familias, somando-se 0
total de 692 pessoas,
organizacdo por entidades
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possessoria
prolongada

solucéo apenas em grau
recursal

representativas e uso produtivo
da terra

Vila Parente/ Santa
Inés/MA (0001075-
67.2011.8.10.0056)

Conflito fundiario
coletivo urbano,
em fase de
cumprimento de
sentenca

Alta complexidade, em
razdo do estagio processual
avancado e da necessidade

de compatibilizacéo entre
propriedade e moradia

Comunidade urbana de baixa
renda, organizada por
associagao, com numero de 117
familias.

Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

Nesse sentido, uma vez estabelecidas algumas das principais caracteristicas dos

processos pesquisados, incumbe, neste momento, identificar o primeiro dado extraido da

analise empirica, qual seja, a distribuicdo dos processos entre contextos urbanos e rurais,

conforme se observa no grafico a seguir.

Gréfico 1 — Distribuicdo dos tipos de conflito fundiario

Distribuicdo dos Tipos de Conflito Fundiario

NUmero de Casos

Rural

Urbano

Tipo de Conflito

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Em que pese tratar-se de um numero reduzido de litigios em analise, em razédo do

recorte metodolégico empregado no desenvolvimento da pesquisa, observa-se a predominancia

de conflitos fundiarios coletivos de natureza rural entre os casos examinados, sem prejuizo da

presenca, em menor escala, de litigios de natureza urbana.

N&o obstante, a distribuicdo dos casos evidencia que a atuacdo consensual

institucional ndo se restringe ao espa¢o urbano, incidindo de forma relevante também em

contextos rurais, 0 que se explica pela maior vulnerabilidade social, pela informalidade
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possessoria e pela acentuada assimetria existente entre comunidades tradicionais e titulares
formais do dominio.

Outro elemento relevante identificado no presente estudo refere-se ao tempo médio
de tramitacdo dos processos analisados. Para essa afericdo, considerou-se o intervalo
compreendido entre o protocolo da peticdo inicial, o inicio da atua¢do da comissao e 0 momento
da homologacdo do acordo por meio de sentenca judicial. Esses marcos temporais foram

sistematizados e analisados conforme esquematizacéo a seguir.

Gréafico 2 — Tempo médio de tramitacdo dos processos fundiarios

2500 1

2000 1

1500 A

Dias

1000 A

500 A

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Por meio da andlise dos dados coletados, verifica-se que o tempo médio total de
tramitacdo dos processos até a sentenca que homologou o acordo foi de aproximadamente 2.675
(dois mil, seiscentos e setenta e cinco) dias, o que corresponde a cerca de 7,3 (sete virgula trés)
anos, considerando-se o intervalo compreendido entre o protocolo da acdo e a homologacao
judicial.

Com isso, demonstrando uma problematica que incide diretamente sobre o
principio da razoavel duracdo do processo, especialmente no dmbito dos conflitos fundiarios
coletivos. Todavia, ao se observar o marco temporal correspondente ao inicio da atuacdo da
CSF no curso dos processos, constata-se uma alteracao significativa nesse cenario. A média de
tempo entre a intervencdo da Comissao e a prolacdo da sentenca reduz-se para 180 (cento e

oitenta) dias, o que equivale a aproximadamente seis meses.
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Nessa perspectiva, torna-se evidente que, embora os conflitos fundiarios coletivos
analisados tenham permanecido em tramitacdo por periodos prolongados antes da intervencao
institucional, a atuacdo da Comissdo concentrou a resolucdo dos litigios em um intervalo
temporal significativamente reduzido, inferior a seis meses.

Assim, a constatacdo evidencia, de forma empirica, a capacidade de aceleracéo
procedimental, o impacto concreto da mediacdo institucional qualificada e a funcdo da
Comissdo como mecanismo de desblogueio decisorio em litigios estruturais fundiarios.

Outrossim, outro importante dado diz respeito as técnicas empregadas para a
construcdo do consenso. Em todos os casos analisados, verificou-se a atuagcdo por meio de
mediacdo institucional estruturada, com protagonismo de 6rgaos especializados, producdo de
bases técnicas qualificadas (tais como georreferenciamento, cadastros sociais e inspecoes
judiciais) e gestdo ativa do tempo processual.

Né&o houve a adogdo de um Unico método em cada caso, ao contrario, observou-se
a combinacao de diferentes técnicas, selecionadas e adaptadas as especificidades de cada litigio
fundiério coletivo. Essa pluralidade metodol6gica pode ser verificada a partir da estratificacdo

a sequir.

Grafico 3 — Métodos empregados em cada caso
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Nesse sentido, evidencia-se que a consensualidade ndo se configurou como

resultado espontaneo da mera convergéncia de vontades das partes, mas como produto de um
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desenho procedimental deliberadamente construido, orientado a pacificagdo social e a
estabilizagéo territorial dos conflitos analisados.

Assim, a presenca institucional do Estado, materializada pela atuacdo direta da
CSF, revelou-se elemento decisivo para a condugdo dos processos a um desfecho consensual e
socialmente pacifico, contribuindo para a superagdo de impasses estruturais que, em sua
auséncia, tenderiam a prolongacéo do litigio.

Convém esclarecer, ainda, que os dados relativos ao perfil social das comunidades
investigadas possuem natureza eminentemente qualitativa, ndo se tratando de informaces de
carater quantitativo. A analise, portanto, identifica a predominancia de determinados perfis
socioecondmicos em cada caso examinado, e ndo a distribuicdo percentual exata das familias
envolvidas.

Nesse contexto, a organizacdo dos dados foi realizada a partir de categorias
analiticas construidas com base nos proprios relatos processuais e nos acordos judiciais

analisados, exemplificado por meio do seguinte gréfico:

Grafico 4 — Condicéo econdmica das familias em cada caso
25
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

As categorias adotadas correspondem as situacGes de baixa renda associada a
extrema vulnerabilidade (caracterizada por moradia precaria, risco de despejo e auséncia de
infraestrutura béasica), de baixa renda vinculada a producdo agricola ou comercial (relacionada
a subsisténcia, a agricultura familiar e ao pequeno comércio) e de vulnerabilidade moderada
(associada ao uso produtivo ndo residencial da terra, sem a consolidacdo de nucleos
habitacionais permanentes).
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A analise evidencia a predominancia estrutural da baixa renda entre as comunidades
envolvidas, uma vez que a quase totalidade dos casos examinados envolve familias em situacdo
de vulnerabilidade econémica. Essa constatacdo reforca a inadequacgédo da tutela possessoria
tradicional como instrumento exclusivo de enfrentamento desses conflitos, ao mesmo tempo
em que evidencia a centralidade dos direitos & moradia e a subsisténcia na conformacéo das
solucBes consensuais construidas no &mbito dos processos analisados.

Observa-se, ademais, distincdo relevante entre os conflitos fundiarios de natureza
urbana e aqueles de natureza rural. Nos conflitos urbanos analisados, verifica-se a presenca de
situacBes de extrema vulnerabilidade residencial, marcadas pela consolidagdo fatica das
ocupacdes e pela inexisténcia de alternativas habitacionais imediatas. Nos conflitos rurais, por
sua vez, predomina a baixa renda associada ao uso produtivo da terra, especialmente a
agricultura de subsisténcia, elemento que influencia diretamente a forma de conducdo das
estratégias de mediacdo e regularizacdo fundiaria.

Destaca-se, por fim, o caso do Povoado Vilela como excegdo empirica no conjunto
analisado. Trata-se do Unico caso em que nao se verifica a existéncia de ndcleo habitacional
consolidado na area objeto do litigio, uma vez que as familias envolvidas utilizam o territorio
exclusivamente para fins produtivos. Essa especificidade contribui para explicar a adogédo de
menor numero de técnicas procedimentais, apesar da prolongada duracdo do processo, e

evidencia que nem todo conflito fundiério coletivo possui natureza habitacional.

4.2 Tipologia dos acordos e avaliacdo dos termos pactuados

A analise empirica dos conflitos fundiarios coletivos examinados permitiu
identificar que os acordos firmados no &mbito da atuacao institucional ndo produzem resultados
homogéneos, mas assumem configurac@es distintas conforme o grau de consolidacdo juridica
da ocupacdo, o papel desempenhado pelo poder publico e o estdgio de amadurecimento do
conflito no momento da mediacao.

Com base nos dados extraidos dos autos, foi possivel construir tipologia explicativa
dos acordos, sistematizada na tabela a seguir, a qual evidencia padrfes recorrentes quanto aos

efeitos juridicos e sociais produzidos pelas solugdes consensuais.
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Quadro 2 — Tipologia dos acordos e resultados alcancados nos conflitos fundiarios analisados

TIPOLOGIA DO

CARACTERISTICAS CENTRAIS DO

CASOS ENQUADRADOS

ACORDO RESULTADO
Previsdo expressa de regularizacéo fundiaria « Monte das Oliveiras (S&o José
| — Acordos de (REURB urbana ou rural), titulacdo individual ou de Ribamar/MA)
regularizacdo fundiaria coletiva, definicdo de atos registrais e « Comunidade Bom Acerto
plena homologacdo judicial, com encerramento (Balsas/MA)
definitivo do litigio « Vila Parente (Santa Inés/MA)
Il — Acordos de Extincdo da tutela possessoria tradicional,

reconhecimento da ocupacdo consolidada e
encaminhamento da solucdo definitiva para o
ambito administrativo (desapropriacdo e
regularizagdo), com forte protagonismo do poder
publico

estabilizacdo
possesséria com
encaminhamento

administrativo

« Vila Jackson Lago e Vila
Esperanca (Imperatriz/MA)

» Baixao dos Rocha (Sao
Benedito do Rio Preto/MA)
« Bacuri — Portelinha

Destinacgdo delimitada de &rea em favor da
comunidade, com demarcacdo técnica por 6rgdo
fundiério, registro coletivo ou posterior

111 — Acordos de
destinacéo territorial

com garantia de TR . (Bacuri/MA)
A individualizacéo, assegurando a permanéncia e 0 . .
permanéncia : L + Povoado Vilela (Boa Vista do
uso produtivo do territorio ;
Gurupi/MA)

Solugéo consensual construida com definigéo
territorial e garantias iniciais de permanéncia,
porém ainda dependente de homologacéo judicial
para plena producéo de efeitos juridicos

IV — Acordos em fase
de transigdo (pré-
homologatérios)

» Povoado Jucaral (Séo
Bernardo/MA)

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

A primeira categoria identificada corresponde aos acordos de regularizacao
fundiaria plena, nos quais a solucdo consensual resultou na implementacdo de procedimentos
formais de regularizacdo, com previsdo de titulacdo individual ou coletiva, definicdo dos atos
registrais e homologacéo judicial do ajuste.

Enquadram-se nesse grupo os casos da Comunidade Monte das Oliveiras, da
Comunidade Bom Acerto e da Vila Parente. Nesses conflitos, a mediacéo institucional mostrou-
se capaz de converter litigios possessorios prolongados em solugdes estruturadas, aptas a
assegurar a permanéncia das familias ocupantes de forma juridicamente estavel, promovendo o
encerramento definitivo das controvérsias e reduzindo significativamente o risco de reiteracdo
do conflito.

No caso da Comunidade Bom Acerto, destaca-se que o Municipio de Balsas
destinou area com extensédo aproximada de 65 (sessenta e cinco) hectares para reassentamento
das familias envolvidas no litigio. Ademais, o acordo consignou expressamente que a area
destinada deveria ser fértil, isto é, apta ao desenvolvimento de atividades agricolas, de modo a

assegurar condi¢Ges minimas de subsisténcia as familias beneficiadas.
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No tocante a Vila Parente, o desfecho do conflito ocorreu por meio de acordo que
previu a implementacdo de procedimento de regularizacdo fundiaria de interesse social, com
titulacdo progressiva das familias residentes e definicdo de cronograma para a execucdo das
medidas pactuadas.

Observa-se que a parte que anteriormente se apresentava como proprietaria da area
renunciou aos seus direitos possessorios, viabilizando a solug¢do consensual e o encerramento
do conflito. Ressalte-se, ainda, que o acordo estabeleceu clausula especifica segundo a qual os
individuos ndo cadastrados como moradores da area estariam sujeitos a reintegracdo de posse,
como forma de evitar novas ocupacgoes irregulares.

Por sua vez, no caso da Comunidade Monte das Oliveiras, restou pactuado o
reconhecimento individual da ocupacéo mediante procedimentos de regularizacdo fundiaria. O
principal diferencial desse acordo consistiu no compromisso assumido pela comunidade de
efetuar o pagamento de valor mddico pela area ocupada.

Verifica-se, assim, que a compensacao pelos prejuizos financeiros suportados pelos
antigos possuidores constituiu elemento relevante para a pacificacdo do conflito, com a
transferéncia de eventuais direitos aos novos ocupantes da area, conforme se extrai dos trechos

do acordo a seguir transcritos.

ACORDO EXTRAJUDICIAL QUE CELEBRAM, DE UM LADO, ESPOLIO DE
BOLBI MIRANDA DO NASCIMENTO, REPRESENTADO POR ALBYLANE
NERY DO NASCIMENTO, E DE OUTRO, MORADORES DA COMUNIDADE
MONTE DAS OLIVEIRAS, REPRESENTADOS POR ISRAEL COSTA LEITE,
PRESIDENTE DA ASSOCIACAO DOS AGRICULTORES FAMILIAR DO
PORTO DE SANTANA, MEDIADO PELA COMISSAO DE SOLUCOES
FUNDIARIAS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO MARANHAO, NOS AUTOS DO
PROCESSO N° 0002966-44.2016.8.10.0058, NAS SEGUINTES CONDICOES: DO
CONSORCIO PROCESSUAL CLAUSULA PRIMEIRA[...]

1.3 Reconhecer a ocupacao individualizada, em sede de projeto de REURB-S, a
ser elaborado pelo Nucleo de Governanga Fundiéria da Corregedoria Geral de
Justica, em parceria com o Municipio cooperante, S&o José de Ribamar; 1.4
Apresentar qualquer informacéo, relativa ao imdvel, que se fizer necesséria,
quando requisitada. 2 PARTE REQUERIDA/MORADORES/ENTIDADE
REPRESENTATIVA 2.1 Apresentar, na Secretaria da Comissdo de Solucgdes
Fundidrias do Tribunal de Justica do Maranhdo, relacdo de moradores
beneficiados pelo presente acordo, contendo nome completo, RG e CPF, estado
civil, localizagao do imdvel e suas caracteristicas (dimensdes), no prazo de 20 dias
corridos, contado a partir da assinatura do presente instrumento; 2.2 Cada
associado pagara em favor do espélio o valor de R$ 600,00 (seiscentos reais),
dividido em seis parcelas de R$ 100,00 (cem reais), a ser depositado em Juizo,
mensalmente, nas seguintes datas: 15 de marco, 15 de abril, 15 de maio, 17 de junho,
15 de julho e 15 de agosto de 2024; 2.3 Apresentar cartografia com parcelamento da
area, constando lotes e ruas, no prazo de até 30 dias da data de celebracdo do acordo
(Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo, 2016, grifo nosso).
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Em segundo lugar, identificam-se os acordos de estabilizacdo possessoria com
encaminhamento administrativo, representados pelos casos das comunidades Vila Jackson
Lago e Vila Esperanca, no municipio de Imperatriz. Nessa tipologia, a solu¢do consensual ndo
se traduziu imediatamente em titulacdo formal, mas produziu efeitos relevantes ao afastar a
execucao da tutela possessoria tradicional e ao redirecionar a solugdo do conflito para a esfera
administrativa, notadamente por meio de politicas publicas de desapropriacdo e regularizacdo
fundiaria, mediante se pode verificar:

Apos, a palavra foi franqueada e depois de ouvir declarac@es de todos os interessados,
as partes, livremente, disseram que teriam interesse na composi¢cdo nos seguintes
termos:

[...] d) que ficasse consignado que o decreto municipal de desapropriacao, bem
como, ainda, as benfeitorias que foram realizadas pelo poder publico municipal,
fossem observadas; [...]

g) que a Corregedoria Geral de Justica adotasse providéncias junto a Prefeitura
para implementar Projeto de Regularizacdo Fundidria nos moldes da Lei

Nacional n°® 13.465/2017 (Tribunal de Justica do Estado do Maranhao, 2015b, grifo
N0sso).

Trata-se de acordo que operou como instrumento de transicao institucional, capaz
de estabilizar a ocupacdo ja consolidada enquanto se constroem solucdes definitivas fora do
ambito do processo possessorio. Assim, configura-se como mecanismo de resolugdo da disputa
possessoria, ainda que condicionado a posterior execucdo de medidas administrativas.

A terceira categoria corresponde aos acordos de destinacdo territorial com garantia
de permanéncia, nos quais o nucleo da solucao pactuada reside na delimitacdo técnica de areas
especificas destinadas as comunidades ocupantes, com demarcacdo conduzida por 6rgaos
fundiérios e posterior registro coletivo ou individualizado. Inserem-se nessa tipologia 0s casos
do Baixdo dos Rocha, de Bacuri (Portelinha) e do Povoado Vilela.

Nesses conflitos, a mediacdo institucional possibilitou a redefinicdo dos limites
territoriais e a superacdo parcial da disputa dominial, assegurando as comunidades a
permanéncia no territdrio e o uso produtivo da terra, ainda que nem sempre acompanhados de
regularizacdo fundiaria imediata em sentido estrito.

No caso do Baixdo dos Rocha, foi pactuado acordo pelo qual se procedeu ao
desmembramento de 400 (quatrocentos) hectares destinados as familias ocupantes, incumbindo
ao ITERMA a demarcacdo da area. Em relacdo ao povoado Vilela, destinou-se area com
extensdo aproximada de 1.800 (mil e oitocentos) hectares, a ser demarcada e registrada em
nome do ITERMA.

Os principais trechos dos acordos do caso Baixdo dos Rocha e Vilela,

respectivamente, a seguir, expostos de forma comparativa:



Clausula 1? - Que da area total consignada nos
presentes autos sera realizado
desmembramento de 400ha destinados,
exclusivamente, a Associacdo dos Agricultores e
Agricultoras Familiar do Povoado Baixio dos
Rocha.

Cléausula 2? - A referida area sera demarcada pelo
ITERMA, tendo como referencial os 363ha ja
mensurados e identificados no relatorio técnico do
referido instituto que a esta segue anexo como
parte integrante, acrescido de areas circunvizinhas.
Clausula 3* - Que o referido procedimento sera
realizado no prazo de 30 (trinta) dias, dos da
celebracdo do presente.

Cléusula 4° - Que as agravantes providenciardo até
o dia 30 (trinta) de dezembro de 2023, a retirada do
Galpdo a que alude o processo, tanto quanto a
abertura e melhoramento de novo acesso até a
comunidade, perpassando pela Comunidade
Boido, até a area de cultivo da comunidade Baixao
dos Rocha, garantindo o trafego de moradores na
estrada atual até conclusdo da referida obra.
Clausula 5 - A area destinada a Associacao dos
Agricultores e Agricultoras Familiares do
Povoado Baixdo dos Rocha, tera um novo
registro e matricula, sem 6nus para a associacio
(Tribunal de Justica do Estado do Maranhio,
2022).

Na sequéncia, a magistrada integrante da
Comissao de Solu¢des Fundiarias e o Secretario
iniciaram reunido privada com advogado da parte
requerida, por ocasido, foi apresentada a proposta
acima elencada. Nessa ocasido, foi apresentado
mapa com a locacdo e as dimensdes referentes a
1.800 hectares e sua respectiva proposta de
acomodacdo das familias. Diante das ponderacdes
apresentadas, a representacdo da FETAEMA foi
novamente ouvida, que, por sua vez, concordou
com as ponderagdes, razdo pela qual ficou
consignado o seguinte acordo: a) fica destinada,
no perimetro da drea objeto da acio
possessoria, 1.800 hectares para abrigar os
posseiros da comunidade Vilela; b) a abertura
da matricula da area a ser objeto da presente
demarcac¢ao constara, em sede de averbacgao,
nas matriculas vinculadas ao espolio de Nestor
Osvaldo Finger; c) a area de 1.800 hectares sera
demarcada e registrada em nome do Instituto
de Colonizacdo e Terras do Maranhao
(ITERMA), levando em consideracdo as
informacgdes técnicas apresentadas no mapa
exibido por ocasido da presente reunido, conforme
consta em anexo, deixando de fora a area da
“Fazendinha” bem como areas destacadas na cor
laranja; d) o procedimento de demarcacio sera
presidido pelo ITERMA, com
acompanhamento de técnicos apresentados
pelas partes, e sera concluido no prazo de até 60
(sessenta) dias uteis, contado a partir da
homologacgdo (Tribunal de Justica do Estado do
Maranhao, 2013).
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No caso do Povoado Vilela, o litigio inicial envolveu area de aproximadamente 2

(dois) mil hectares. Conforme se depreende do acordo celebrado, o proprietario formal

renunciou a mais da metade da area originalmente disputada, gracas aos esforcos desenvolvidos

dentro do processo de conciliacao.

Por sua vez, no que se refere ao acordo celebrado com a Comunidade Bacuri,

estabeleceu-se a cooperacao para a implementacdo de procedimento de regularizacdo fundiéria,

cujo acompanhamento ficara a cargo do Nucleo de Governanca Fundiaria da Corregedoria-

Geral da Justica, com a efetiva participacdo do Municipio, que se comprometeu a elaborar

Projeto de Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), sem, contudo, a fixacdo previa de

quantitativo determinado de area a ser destinada aos moradores, nos seguintes termos:

Clausula Primeira — As Partes decidem transacionar, conforme as demais clausulas
abaixo, razdo pela qual pugnam pela extincdo do processo, com resolucdo de mérito,
conforme disposi¢do do art. 487, Ill, alinea “b”, do Cdédigo de Processo Civil,
requerendo, ainda, a dispensa de custas e emolumentos, diante do alcance social da
conciliacdo tabulada neste ato;
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Clausula Segunda — As partes nédo se opdem, apés a homologacao do presente
acordo, a cooperar com procedimento de regularizagdo fundiaria, cujo feito sera
acompanhado pelo Nucleo de Governanca Fundiaria da Corregedoria Geral de
Justica, com a efetiva participacdo do municipio, que se compromete elaborar
Projeto de Reurb;

Clausula Terceira — A parte Requerida (Associacdo de Moradores da Comunidade
Portelinha) assume o compromisso de manter a ocupa¢do no estado em se encontra,
ndo permitindo a inclusdo de novos ocupantes, sob pena de comprometer
procedimento de Regularizagdo Fundiaria;

Clausula Quarta — Os espagos desocupados, eventualmente encontrados no ambito do
perimetro da &rea sede da Comunidade Portelinha, ficardo sob o dominio do
Municipio de Bacuri, para abrigar equipamentos comunitarios de interesse da
populacdo (Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo, 2015a)

Por fim, identifica-se a categoria dos acordos em fase de transicdo ou pré-
homologatorios, exemplificada pelo caso do Povoado Jugaral, no municipio de Sdo Bernardo.
Nessa hipotese, embora tenha sido construida solucdo consensual com definicdo territorial e
garantias iniciais de permanéncia, os efeitos juridicos do acordo permanecem condicionados a
homologacdo judicial, o que confere carater provisorio a estabilizacdo alcancada.

Ainda assim, tais acordos desempenham funcéo relevante ao interromper a escalada
do conflito e ao criar condigdes institucionais para a consolidacdo futura da solucéo pactuada.
Assim, a tipologia construida evidencia que os acordos analisados ndo devem ser
compreendidos exclusivamente como instrumentos de encerramento processual, mas como
mecanismos graduais de gestao de conflitos fundiarios coletivos, capazes de produzir diferentes
niveis de estabilizacdo juridica e social.

Observa-se que, mesmo nos casos em que ndo houve regularizacao fundiaria plena,
a atuacdo institucional contribuiu para afastar solucdes coercitivas imediatas e para inserir 0
conflito em arranjos mais complexos de governanca fundiaria, reafirmando o papel central da
mediacdo judicial especializada na conformacdo de respostas mais adequadas a complexidade
dos litigios territoriais contemporaneos.

Diante do exposto, a partir da analise dos dados coletados, é possivel afirmar que a
atuacdo institucional examinada se estrutura em trés eixos centrais, a saber: | - o fortalecimento
da coordenacao interinstitucional; 11 - a flexibilizacdo procedimental; e 11l —a consideracdo de
fatores territoriais e sociais. Os quais, quando articulados de forma integrada, permitem
compreender a capacidade dos mecanismos consensuais analisados de produzir solucgdes
estaveis, juridicamente seguras e socialmente legitimas, aspectos que serdo aprofundados no

subcapitulo seguinte.
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4.3 Elementos comuns que conduziram a solucéo consensual dos conflitos

A analise empirica dos oito conflitos fundiarios coletivos examinados permite
identificar a existéncia de elementos recorrentes que, embora se manifestem de forma diversa
conforme as especificidades territoriais e sociais de cada caso, revelam padrdes institucionais,
procedimentais e sociais que contribuiram decisivamente para a construcdo das solugoes
consensuais homologadas.

E importante ressaltar que os referidos elementos ndo operam de maneira isolada,
mas se articulam de forma integrada, conformando um arranjo institucional capaz de responder
a complexidade estrutural dos litigios fundiarios coletivos e, possivelmente, demonstrando um

caminho a ser adotado na busca pela pacifica¢do social em demandas coletivas agrarias.

4.3.1 Fatores institucionais

No plano institucional, destaca-se, inicialmente, a categorizacdo do conflito como
processo coletivo de natureza fundiaria como elemento central para a promocéo da pacificacéo
no campo. Em todos os casos analisados, a atuacdo jurisdicional da Vara especializada em
conflitos agrarios, bem como da Comissao de Solugdes Fundiarias, com resultados compativeis
com a solucéo pacifica das controvérsias, somente se mostrou possivel em razdo do adequado
enguadramento juridico desses litigios.

Esse enquadramento decorre do reconhecimento de que conflitos envolvendo
populacbes que ocupam tradicionalmente imoveis situados em areas rurais demandam
abordagem diferenciada. Conforme assinalam Bezerra, Pereira e Oliveira Neto (2025), a
requalificacdo juridica desses conflitos permite uma analise mais aprofundada das condic6es
de vulnerabilidade socioecondmica e das restricdes de acesso a justica enfrentadas por essas
comunidades.

A partir dessa perspectiva, o Poder Judiciario e as comissGes administrativas
passam a dispor de melhores condicdes institucionais para a adogdo de medidas procedimentais
mais adequadas a resolugdo da controveérsia, com énfase na construcdo de solugdes consensuais
e na celebracdo de acordos como instrumentos de pacificacdo social.

Segundo Bochenek (2025, p.114):

[...] criacdo de érgéos especializados no tratamento de litigios de alta complexidade
dentro dos Tribunais revela a institucionalizacdo de préaticas estruturais vivenciadas

em inlmeras experiéncias, essencialmente voltadas para a valorizagdo da cooperagao
judicial e do didlogo interinstitucional. Estes dois mecanismos sdo corolérios da
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gestdo processual e judicial eficiente e munida de estratégias para a solugdo adequada
de lides complexas.

Nesse sentido, essa atuacao especializada mostrou-se fundamental para a contencao
da escalada conflitiva, funcionando como mecanismo de interrupcao de dindmicas processuais
que, em sua forma tradicional, tendem & judicializacdo prolongada e & adocdo de solucdes
coercitivas.

N&o obstante, a analise dos autos revela a participacdo articulada de mdaltiplos
6rgdos publicos®, tais como municipios, 6rgdos fundiarios estaduais, Defensoria Plblica, MP
e nucleos especializados da Corregedoria-Geral da Justica. Mediante os ensinamentos de
Bezerra, Pereira e Oliveira Neto (2025, p. 208):

[...] a atuacdo integrada de drgdos como o Ministério Publico Agrério, Defensoria
Publica, Comissdo de Solugdes Fundiarias, ITERMA, SEDIHPOP, SEMA, SSP, SAF
e entidades religiosas ampliou a perspectiva do processo, permitindo uma abordagem

mais humanizada e contextualizada do litigio fundiario, o que favoreceu o
reconhecimento da posse tradicional da comunidade.

Essa articulacéo institucional ampliou significativamente a capacidade de resposta
para resolugéo dos casos, na medida em que possibilitou a conjugacéo de instrumentos judiciais
e administrativos, especialmente nos casos em que a solucdo do conflito demandava a
implementacado de politicas publicas de regularizacdo fundiaria ou reassentamento.

De igual forma, Bochenek (2025) sustenta que a cooperagéo judicial contribui para
uma prestacdo jurisdicional mais célere e eficaz, ao favorecer a racionalizagdo e a otimizagao
da atividade jurisdicional. Esse modelo de atuacdo viabiliza a adogdo de técnicas estruturantes
orientadas a negociacao, uma vez que possibilita a participacdo coordenada de diversos 6rgaos
e institui¢des na gestdo e na resolucdo dos conflitos e das controveérsias juridicas instaladas nas
comunidades.

Além disso, a seguranca juridica conferida aos acordos homologados constitui fator
institucional central para a estabilizacdo das solucdes construidas. A homologacéo judicial dos
ajustes pactuados conferiu forca normativa as solugdes consensuais, assegurando
previsibilidade, vinculatividade e possibilidade de controle jurisdicional de sua execug&o.

De acordo com Carvalho (2021, p. 85):

[...] os métodos autocompositivos e consensuais foram admitidos como secundarios,

e cuja decisdo demandava a homologagdo do Poder Judiciario para a sua validade e
exigibilidade. A intervencéo da autoridade judiciaria na solucao dos conflitos tem sido

32 Importa destacar que a cooperagéo judicial decorre de comando legal expresso previsto no Codigo de Processo
Civil, nos artigos 67 a 69, que autorizam os érgaos do Poder Judiciario a estabelecer mecanismos de cooperagdo
entre si, bem como a formular pedidos cooperativos destinados a pratica de atos processuais necessarios a adequada
conducdo do processo.
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vinculada a ideia fundamental da seguranca juridica. Isso pode ser justificado a partir
da Década de 1930, quando o Estado brasileiro adotou politicas econémicas e
juridicas intervencionistas, afastando-se da perspectiva econémica liberal
predominante até aquele periodo.

A participacdo do magistrado no ato de homologacéo, mediante a verificacdo do
atendimento aos requisitos de legalidade, contribui para a promogdo de maior estabilidade da
demanda, na medida em que assegura que os direitos das partes ndo tenham sido violados. Com
isso, a homologacédo judicial confere, assim, maior previsibilidade e seguranga as solucdes
construidas consensualmente.

Nesse contexto, a celebracdo de acordos mostrou-se especialmente relevante em
conflitos caracterizados por histérico de decisdes judiciais instaveis ou por reiteradas tentativas
frustradas de cumprimento de ordens possessorias, ao atribuir legitimidade institucional as
solucgdes negociadas.

Segundo Venturi (2022), a homologacdo judicial dos acordos deve ser
compreendida a partir de duas perspectivas complementares. A primeira consiste no controle
jurisdicional dos requisitos do ajuste, compreendendo a verificacdo da licitude do objeto, do
respeito a manifestacdo de vontade das partes e da disponibilidade dos direitos transacionados.
A segunda perspectiva relaciona-se aos efeitos juridicos da decisdo homologatdria, que enseja
a formac&o da coisa julgada e a constituicdo de titulo executivo judicial, possibilitando, em caso
de inadimplemento, a instauragcéo de procedimento executivo.

Desse modo, a homologacdo judicial configura instrumento relevante para a
preservacdo da seguranca juridica, ao mesmo tempo em que assegura as partes a possibilidade

de adocdo de medidas executivas destinadas ao cumprimento do acordo pactuado.

4.3.2 Fatores procedimentais

No plano procedimental, a flexibilizagdo do rito processual mostrou-se elemento
decisivo para a viabilizacdo da consensualidade. Em todos os casos analisados, observou-se o
afastamento de uma conducao rigidamente adversarial do processo, com a ado¢éo de estratégias
procedimentais adaptadas a complexidade dos litigios fundiarios coletivos.
De acordo com Vitorelli (2025, p.51), isto se deve em virtude de que:
[...] a flexibilidade interessa a ambas as partes, desde que, é claro, seja pautada pela
previsibilidade, que se constrdi com o respeito ao contraditério. Um procedimento
flexivel ndo precisa acarretar surpresa, nem para o autor, nem para o réu, desde que

eles tenham efetiva oportunidade de serem ouvidos, na medida que a realidade se
modificar e demandar alterag6es daquilo que ja foi definido.
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Desse modo, amplia-se 0 espaco para a utilizacdo de maltiplas formas de resolucao
dos conflitos. Ainda que esse cenario seja marcado por flexibilidade procedimental, imp&e-se
a observancia rigorosa da imparcialidade, de modo a evitar qualquer favorecimento indevido a
uma das partes. A adocdo de técnicas diferenciadas deve ocorrer dentro de parametros
institucionais que assegurem equilibrio e isonomia na conducao do processo.

Bochenek (2025) destaca que a adaptabilidade das ferramentas processuais
possibilita uma compreensdo mais adequada dos problemas subjacentes ao litigio, favorecendo
analises mais aprofundadas e a construcdo de solucdes que atendam de maneira mais
equilibrada aos interesses das partes envolvidas®. Essa dinamica decorre do fato de que as
técnicas empregadas no ambito do processo estrutural se encontram em permanente
transformacédo, acompanhando as mudancas sociais e a complexidade crescente dos conflitos
contemporaneos.

Essa flexibilidade manifestou-se, entre outros aspectos, na suspensdo de medidas
coercitivas, na dilatacdo de prazos, na realizacdo de inspegdes judiciais e na producdo de bases
técnicas qualificadas, como estudos de georreferenciamento e cadastros sociais.

Outro fator procedimental relevante foi a participacdo efetiva das comunidades
envolvidas nos processos de mediacdo, tendo em vista que, diferentemente de praticas
conciliatérias meramente formais, a atuacdo da Comissdo assegurou espago para a escuta ativa
das comunidades, permitindo que suas demandas, formas de organizacdo social e vinculos
territoriais fossem incorporados a construcdo das solucdes consensuais.

Vitorelli (2025) sustenta que, no ambito do processo estrutural, a premissa central
consiste na reducdo do protagonismo decisorio do magistrado, com a valorizagdo do didlogo
entre o0s sujeitos processuais. Nesse modelo, o Poder Judiciario afasta-se da funcéo tradicional
centrada exclusivamente na decisdo e assume o papel de espaco institucional destinado a
promocdo do debate qualificado sobre o conflito, no qual se desenvolvem os principais
discursos a respeito do caso.

Ressalta-se que a partir da interacdo entre as partes e da construcdo dialégica das
solucdes, torna-se possivel alcancar consensos mais adequados & complexidade da controvérsia,
sendo indispensavel a garantia de participagéo efetiva de todos os envolvidos para a celebracdo

de acordos legitimos e estaveis.

3 Carvalho e Ferreira (2025) destacam que a plasticidade procedimental é essencial, pois permite superar
concepgdes excessivamente estritas e delimitadas, as quais ndo se mostram adequadas a aplicacdo em demandas
complexas, uma vez que obstam a promocdo de reformas institucionais necessarias a solugdo estrutural dos
conflitos.
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Para Albuquerque e Serafim (2020, p. 654) “[...] a participacdo popular, enquanto
instrumento de manejo do dissenso nas deliberacGes judiciais, parece indispensavel para que
boas escolhas publicas sejam tomadas”. Assim, fica claro que € por meio das partes é que se é
construida a decisdo estruturante, portanto, sem a existéncia do consenso ndo ha como prosperar
0 processo estrutural.

Nos casos em analise, essa participacdo contribuiu para o fortalecimento da
legitimidade social dos acordos firmados, reduzindo resisténcias e ampliando as chances de
cumprimento espontaneo das obrigacfes pactuadas. Destaca-se que as audiéncias realizadas
pela Comisséo também se distanciaram de um modelo formalista de conciliagdo, assumindo
caréater dialdgico e deliberativo.

Em diversos casos, as audiéncias funcionaram como espagos de negociagdo
progressiva, nos quais propostas foram reformuladas, ajustadas e amadurecidas ao longo do
tempo, em consonancia com os dados técnicos produzidos e com a capacidade de atuacdo dos
entes publicos envolvidos.

Segundo Bochenek (2025), o processo estrutural tem como ponto de partida a
identificacdo de um problema de natureza polissémica, marcado pela presenca de maltiplos
interesses que nem sempre se apresentam de forma convergente. Diante desse cenério, as
técnicas processuais empregadas devem priorizar a escuta qualificada dos sujeitos envolvidos,
permitindo a compreensao adequada da controvérsia e a delimitacdo dos caminhos possiveis
para a superacdo do problema estrutural.

A partir dessa abordagem, podem ser utilizados métodos de conciliacdo, mediacdo
ou outros instrumentos mais adequados as especificidades do caso concreto. Portanto, fica claro
que esse desenho procedimental reforga a compreensao da consensualidade como resultado de

um processo construido, e ndo como simples convergéncia espontanea de vontades.

4.3.3 Fatores sociais e territoriais

No plano social e territorial, a identidade territorial das comunidades envolvidas
emerge como elemento relevante para a compreensao das solugbes alcancadas. Segundo
Bezerra, Leal e Negreiros (2025, p. 279), no caso do Estado do Maranh&o, a posse e 0 uso da
terra “[...] assumem centralidade nas disputas entre diferentes grupos sociais, evidenciando a
estrutura fundiéria marcada pela concentracdo e desigualdade no acesso ao territorio, o que, por

sua vez, alimenta e perpetua os conflitos”.
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Assim, mostra-se incontroverso que a demanda acaba ganhando contornos diverso
nesses casos. Nos conflitos analisados, verificou-se que a existéncia de vinculos consolidados
com o territorio, seja por meio da moradia, seja pelo uso produtivo da terra, influenciou
diretamente a conformacdo dos acordos, orientando solugdes voltadas a permanéncia, a
regularizagdo ou a destinacdo territorial especifica em favor das comunidades ocupantes.

A organizacao comunitéria também se revelou fator determinante para a construcéao
das solucBes consensuais, tendo em vista que comunidades organizadas por associa¢fes formais
ou liderancas reconhecidas apresentaram maior capacidade de interlocucdo com as instituicdes
envolvidas, facilitando a negociacao coletiva e a definicdo de compromissos reciprocos.

Nesses casos, a legitimidade exercida pelas associacbes configura-se como
legitimidade extraordinaria, por meio da qual os substituidos, isto €, os individuos que séo 0s
efetivos titulares do direito material, sdo representados processualmente pela entidade
associativa, sobre os quais incidiréo os efeitos da deciséo judicial, ou, mais especificamente, do
acordo homologado judicialmente.

Conforme assinalam Jesus, Pereira, Costa e Bezerra (2025, p. 15.267), no ambito
da legitimidade extraordindria atribuida as associa¢fes, o STF firmou entendimento no sentido
de que as ac¢Bes propostas por entidades associativas somente podem alcancar os individuos que
tenham concedido autorizacdo expressa para a atuacao judicial. A exigéncia dessa autorizagdo
revela-se condigcdo indispensdvel para o exercicio regular da legitimacdo associativa,
assegurando a validade da representacdo processual e a legitimidade dos efeitos produzidos
pelo acordo homologado.

Essa organizagdo interna contribuiu de forma decisiva para a viabilidade dos
acordos, especialmente nos casos em que se exigia o cumprimento de obrigagdes de natureza
coletiva, como a apresentacdo de cadastros de moradores ou a observancia de limites territoriais
previamente pactuados.

Além disso, a existéncia de instancias representativas legitimadas favorece a
racionalizacdo do processo decisorio, evitando a dispersdo dos debates centrais e reduzindo o
risco de conflitos internos, uma vez que a participacdo desordenada de um numero excessivo
de atores tende a dificultar, em vez de viabilizar, a construcdo de solugGes consensuais.

Contudo, segundo Bochenek (2025, p.102):

[...] é importante salientar que a escolha de respeitantes do grupo de interesse ndo
significa o afastamento da necessidade de oitiva dos representados, 0s quais também

devem integrar o processo estrutural, visto que sdo os mais afetados pelo litigio, bem
como detentores das vontades e das reclamacdes que consubstanciam o pedido. Aliés,
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a efetivacdo de todos ¢ indicativo de ganhos e proveitos em prol da construcdo de
solucBes para os problemas estruturais.

Desse modo, revela-se indispensavel a existéncia de liderancas reconhecidas ou de
associacOes formalmente constituidas para a conducao dos tramites mais relevantes do processo
de construcgéo da consensualidade. Ainda assim, o éxito da formulagdo da decisdo estruturante
depende da participacdo efetiva de todos os sujeitos afetados pela controveérsia, assegurando
que as solugdes construidas reflitam, de maneira legitima e inclusiva, a pluralidade de interesses
envolvidos.

Por fim, identifica-se, de forma transversal, o interesse publico na pacificacéo social
como elemento orientador das solucfes construidas, tendo em vista que a atuacéo institucional
analisada revela que a mediacdo dos conflitos fundiarios coletivos ndo se limitou a resolucéo
de disputas individuais de posse ou propriedade, mas buscou compatibilizar direitos
fundamentais, reduzir riscos de violéncia e promover estabilidade territorial.

Bochenek (2025) sustenta que o processo estrutural produz efeitos sociais
diretamente relacionados ao impacto das decisdes judiciais sobre a coletividade, sobretudo nos
contextos em que se verifica a violagdo de direitos fundamentais. A partir da utilizacdo de
técnicas estruturantes, torna-se possivel promover o cumprimento desses direitos e viabilizar a
transformacdo de estruturas institucionais ou sociais que se encontravam em situacdo de
desconformidade.

Nessa perspectiva, os acordos firmados no ambito do processo estrutural devem ser
compreendidos como instrumentos de gestdo de conflitos de elevada complexidade social,
capazes de produzir efeitos que ultrapassam o encerramento formal do processo judicial. Essas
solucdes consensuais viabilizam a reconfiguracdo das relacdes subjacentes ao conflito,
contribuindo para a estabilizacdo das situacdes juridicas envolvidas e para a prevencdo da
reiteracdo de controvérsias.

Dessa forma, a analise dos elementos comuns que conduziram a solucéo consensual
dos conflitos evidencia que a atuacdo da CSF se estrutura a partir da articulacdo entre fatores
institucionais, procedimentais e sociais, configurando um modelo de intervencdo capaz de

responder as especificidades dos litigios fundiarios coletivos contemporaneos.
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5 CONCLUSAO

A presente dissertacdo teve por objetivo analisar a atuacdo da CSF do TIMA como
instrumento de implementacdo do processo estrutural nos conflitos fundiarios coletivos, a luz
das diretrizes estabelecidas pela ADPF 828.

Partiu-se da premissa de que os conflitos possessorios coletivos, urbanos e rurais,
ndo constituem meras controvérsias individuais de natureza patrimonial, mas expressam
problemas estruturais historicamente enraizados, relacionados ao déficit habitacional, a
informalidade fundiéria, as desigualdades socioespaciais e a insuficiéncia das politicas publicas
de acesso a terra e & moradia.

No primeiro movimento analitico, buscou-se demonstrar que a ampliacdo do acesso
a justica, embora represente uma conquista democratica fundamental, produziu efeitos
colaterais relevantes, notadamente a intensificacdo da judicializacdo e a sobrecarga do Poder
Judiciario. Nesse contexto, evidenciou-se a insuficiéncia do modelo processual tradicional, de
matriz adversarial e bipolar, para o enfrentamento de litigios complexos e plurissubjetivos,
especialmente aqueles que envolvem direitos fundamentais de natureza coletiva.

A crise do Judiciario, associada a omisséo estrutural dos demais Poderes, contribuiu
para o fortalecimento de uma atuacao judicial mais proativa, culminando na consolidacdo de
praticas decisorias voltadas a reorganizacgdo institucional e a efetivacdo progressiva de direitos.
A partir desse cendrio, o trabalho aprofundou a anéalise do processo estrutural como categoria
juridico-processual apta a enfrentar estados de desconformidade institucional persistentes.
Demonstrou-se que o processo estrutural se diferencia dos processos coletivos tradicionais por
sua orientagdo prospectiva, pela centralidade do problema estrutural, pela flexibilidade
procedimental e pela adogéo de decisdes estruturantes de contetdo aberto, implementadas por
meio de regimes de transicao.

Tais caracteristicas permitem que a tutela jurisdicional ndo se limite a reparacéo
pontual de violagdes, mas atue sobre suas causas sistémicas, promovendo transformacoes
graduais e monitoradas da realidade social. Nesse percurso, destacou-se o papel da Justica
Multiportas como paradigma contemporaneo de acesso a justica, capaz de articular mecanismos
adjudicatorios e consensuais de resolucéo de conflitos.

A incorporacdo de métodos autocompositivos, como mediagdo, conciliacdo e
praticas deliberativas ampliadas, revelou-se especialmente relevante no contexto dos processos
estruturais, nos quais a participagcdo efetiva dos grupos afetados e a coordenagdo

interinstitucional constituem pressupostos para a efetividade das decisdes. Instrumentos como
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0 town meeting foram analisados como técnicas aptas a viabilizar a deliberacdo publica, o
didlogo social e a construcdo compartilhada das solugdes estruturantes.

No plano empirico-institucional, a pesquisa evidenciou que a ADPF 828 operou
como verdadeiro marco de inflexdo no tratamento judicial dos conflitos fundiarios coletivos no
Brasil, ao reconhecer a centralidade do direito fundamental a moradia e impor condicionantes
procedimentais para a realizagéo de despejos coletivos. A instituicdo de um regime de transicéo,
a exigéncia de participacdo das comunidades afetadas e a valorizacdo de solugdes negociadas
sinalizaram a adocdo, pelo STF, de uma racionalidade estrutural sensivel as complexidades
sociais envolvidas.

Nesse contexto, a resposta institucional do TIJMA, por meio da criacdo e
consolidacdo da Comissdo de Solugdes Fundiarias, revelou-se compativel com as diretrizes
estruturais delineadas pela ADPF 828. A atuacdo da Comissdo demonstrou potencial para
redefinir o tratamento dos litigios possessérios coletivos, deslocando o eixo decisério da l6gica
exclusivamente repressiva da reintegracdo imediata para uma abordagem dialdgica,
interinstitucional e orientada a construcdo de solu¢Ges consensuais.

Os acordos homologados, a articulagio com ¢&rgdos administrativos e a
participacdo comunitaria indicam a emergéncia de praticas voltadas a estabilizagdo provisoria
das ocupacdes e a viabilizacdo de solucGes definitivas no ambito das politicas publicas de
regularizacdo fundiaria e habitacdo. Todavia, a pesquisa também evidenciou limites e desafios
inerentes a esse modelo de atuacao.

A auséncia de regulamentacdo normativa especifica do processo estrutural, a
dependéncia da cooperacdo interinstitucional, os riscos de prolongamento excessivo dos
regimes de transicdo e a possibilidade de consolidacdo de ocupacgdes provisorias sem solucéo
definitiva constituem pontos que demandam atencdo critica. A atuacao estrutural do Judiciario,
embora necessaria em contextos de omissdo estatal, ndo se apresenta como solucdo
autossuficiente, exigindo o fortalecimento das politicas publicas e 0 comprometimento efetivo
dos demais Poderes.

Assim, a CSF do TJMA configura-se como um relevante instrumento de
implementacdo do processo estrutural nos conflitos fundiérios coletivos, contribuindo para a
pacificacdo social, a reducéo da litigiosidade e a promogéo do direito fundamental a moradia.
Sua atuacéo evidencia a possibilidade de um modelo jurisdicional mais responsivo, cooperativo
e democratico, sem afastar os limites institucionais do Poder Judiciario.

Por fim, o estudo contribui para o aprofundamento do debate sobre processo

estrutural e justica consensual no contexto brasileiro, apontando a necessidade de avancos
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normativos, empiricos e institucionais que permitam consolidar préaticas estruturantes de forma
segura, transparente e socialmente legitima. Abrem-se, assim, caminhos para pesquisas futuras
voltadas a avaliacdo longitudinal dos impactos dessas comissdes, a comparacdo com
experiéncias de outros tribunais e a analise dos efeitos concretos dos acordos estruturais sobre

as comunidades afetadas.
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