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Resumo:

Este trabalho pretende, como enfoque tedrico-conceitual, algumas definicdes e conceitos acerca da
tematica dos conflitos urbanos. A segregacao é decorrente do mapa da desigualdade territorial e,
grosso modo, é o foco de conflitos. No Brasil, os conflitos fundidrios urbanos seqguem sendo um tema
isolado e invisivel nas politicas governamentais. A Resolucao Recomendada n° 87 de 08/12/2009 do
Conselho das Cidades é o principal normativo legal que norteia as atividades de mediacao e
prevencdo de conflitos fundidrios urbanos. As politicas publicas e os normativos legais tratam os
conflitos urbanos pelo viés dos direitos humanos, onde prevalecem os conceitos de direito a moradia
e direito a cidade. As legislacdes, em todas as esferas, desde a internacional até as locais,
preconizam a nao violacao de direitos fundamentais, inclusive em situacdes extremas como nos
casos de reintegracao de posse.
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CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

INTRODUCAO

Os conflitos fundiarios decorrentes do acesso a terra sdo inerentes a histéria da ocupagdo do
territério do Brasil. Pode-se dizer que os conflitos existem desde o periodo Colonial: no contexto
rural e escravocrata, tendo como marco legal a Lei de Terras de 1851, marcando o alijamento da
populacdo negra e dos recém-chegados imigrantes ao acesso a terra, tanto para sua fixagdo como
morada quanto para suas atividades produtivas.

A terra urbana, assim como a terra rural, sempre ocupou lugar central em nossa sociedade.
Os poderes social, econémico e politico sempre estiveram associados a detencdo de patrimonio,
seja sob a forma de escravos, seja sob a forma de terras ou iméveis: é o chamado patrimonialismo.
Na conjuntura contemporanea, o patrimonialismo ainda se faz presente, sobretudo quando se trata
de propriedade urbana. Outo aspecto do patrimonialismo se refere também a privatizacdo da
maquina de Estado, que é tratado como coisa pessoal, utilizando-se de recursos financeiros e
burocraticos em beneficios privados. O patrimonialismo esta ligado a desigualdade social histérica,
notdvel e persistente, que nas palavras de Maricato marca cada poro da vida no Brasil. (MARICATO,
2015, p. 27).

As cidades brasileiras sdo constantemente marcadas pela concentracdo da terra e
consequente exclusdo dos segmentos mais vulneraveis da sociedade dos beneficios do acesso a
terra. A industrializacdo, o avan¢o do capital imobilidario no territério das cidades, e ainda a
acentuada supressdo da participacdo popular na vida politica do pais, sobretudo durante a ditadura
militar, concorreram na constru¢do de espagos urbanos pautados pela légica da fragmentacgao, da
segregacdo e da exclusdo, criando uma situacdo de fragilidade diante da seguranca da posse,
principalmente por parte das popula¢des de baixa renda.

Percebe-se, com isso, que a invasdo de terras urbanas no Brasil, conforme destaca Erminia
Maricato (2000, p. 152), “é parte intrinseca do processo de urbanizagdo [...]. Ela é estrutural e
institucionalizada pelo mercado imobiliario excludente e pela auséncia de politicas sociais”. Reforga
esta tese o fato de que a formacgdo dos centros urbanos no Brasil estd ligada diretamente ao
fendmeno das invasdes, uma vez que 89,4% do déficit habitacional no Brasil — equivalente a 4.616
milhdes de domicilios — estdo concentrados nas familias com renda de até 3 saldrios minimos
(BRASIL, 2009a).
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Os conflitos urbanos decorrentes destas ocupacdes — invasdes' - encontram suas raizes em
problemas histdricos, entre os quais podem-se destacar: a opg¢ao de urbanizacdo pautada pela
privatizacdo do acesso a terra; a auséncia de politicas publicas adequadas para prover habitacdo de
interesse social; e a opcdo por um modelo de desenvolvimento urbano desigual e excludente,
onde:

“A situacdo de exclusdo é muito mais do que a expressdo das desigualdades sociais e de
renda: ela é agente de reproducdo dessa desigualdade. Em uma cidade dividida entre a
porcdo legal, rica e com infraestrutura, e a ilegal, pobre e precaria, a populagdo que esta em
situacdo desfavoravel acaba tendo muito pouco acesso a oportunidades de trabalho, cultura
e lazer. Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam nomeio daqueles que
vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdes da exclusdo incidindo sobre a
mesma populacdo fazem com que a permeabilidade entre as duas partes seja muito
pequena”. (ROLNIK, 2007, p. 277).

Este trabalho pretende apresentar, como enfoque tedrico-conceitual, algumas definicdes e
conceitos acerca da tematica dos conflitos urbanos. O estado da arte das politicas publicas e os
normativos legais que tratam deste tema. A segregacao é decorrente do mapa da desigualdade
territorial e, grosso modo, é o foco de conflitos. Aqui se apresentam alguns conceitos sobre o tema
da segregacdo, como referéncia para compreensdo das dindmicas sociais que geram tensdes
sociais, destacando-se ainda algumas teorias que explicam esses processos segregatorios.

CONFLITO COMO CONCEITO SOCIOLOGICO

A ‘teoria do conflito social’ foi desenvolvida pelo fildsofo politico Karl Marx, tem sua
origem na dialética entre o materialismo (capitalista) e a luta de classes. PropGe que os
sistemas sociais sdo essencialmente divididos em dois lados ou grupos sociais, a classe
dominante e a classe trabalhadora, e o conflito que esses dois grupos estardo em constante
conflito dadas as suas naturezas inerentes. A razdo para o conflito, na visdo de Marx, é
a divisdo quase atemporal da sociedade pela riqueza e poder. A classe dominante, em ultima
analise, controla as instituicGes legais e politicas, bem como o poder de fabricacdo e
producao.

O pensamento marxista foi uma das primeiras elaboragdes a explicitar os conflitos
como elemento cerne na andlise do novo modelo de organizacdo social, baseado na
reorganizacao do meio urbano, pautado pelas necessidades do desenvolvimento industrial.
Na conjuntura da sociedade industrial do século XIX, os conflitos estavam relacionados as
relacGes de producdo, e aos conflitos em torno da luta de classes.

Em sua paradigmatica obra ‘As classes e seus conflitos na sociedade industrial’, de
1957, o socidlogo alemdo Ralf Dahrendorf critica a teoria de classes em Marx, que

' Importante destacar aqui as diferencas entre as expressdes invasio e ocupacio: a partir da década de 1980, 0s
movimentos de luta por bairros e favelas, no intuito de padronizar o debate politico a nivel nacional, passaram
a defender a substituicdo da expressdo invasdo (por entenderem ser um termo pejorativo utilizado para
criminalizar o movimento) por ocupacdo. Além de evidenciar a funcdo social da propriedade a partir do
seguinte discurso: s se invade o que ja é utilizado, logo s6 se ocupa o0 que esta vazio, desprovido de uso, de
funcdo social.



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

considerava o conflito social tdo somente no ambito do antagonismo proletariado e
burguesia. Para o socidlogo alemao, na sociedade pds-capitalista o modelo de classes passa
a significar “grupos de conflito gerados pela distribuicdo diferenciada de autoridade em
associacOes imperativamente coordenadas” (DAHRENDORF, 1982, p, 183). O autor define
ainda que, o conflito passaria a basear-se “[...] na desigualdade social fundamental da
autoridade, que pode ser mitigada por seu cardter racional, mas que permeia a estrutura de
todas as sociedades industriais e proporciona o determinante e a substancia da maioria dos
conflitos e choques (DAHRENDORF, 1982, p, 73). Entretanto, sua abordagem é deveras
eurocéntrica ocidental, limitada a observacdo da sociedade industrial no periodo do welfare
state, entre as décadas de 1960 e 1970.

O pensamento marxista ganha releitura através do socidélogo francés Louis Althusser,
em sua obra ‘Aparelhos ideolédgicos do Estado’, de 1971. O socidlogo francés utiliza a
metadfora da “topografia do edificio”, onde traga um paralelo entre a base e a
superestrutura, na qual a “autonomia relativa” da superestrutura estaria condicionada a
determinacdo da base. A partir desta autonomia, o socidélogo concebe os “aparelhos
ideoldgicos do estado”, cuja funcdo é a reproducdo do sistema em seu conjunto. Nesta
perspectiva, Althusser propde a revisdo da teoria marxista, distinguindo entre “poder de
estado e aparelho de estado”:

“Para fazer avancar a teoria do Estado é indispensavel ter em conta ndo somente a distingdo
entre poder de Estado e aparelho de Estado, mas também outra realidade que se manifesta
junto ao aparelho repressivo do Estado, mas que ndo se confunde com ele. Chamaremos
esta realidade pelo seu conceito: os aparelhos ideoldgicos do Estado”. (ALTHUSSER,
2001).

Althusser (1982, p. 69) diferencia entdo os “aparelhos repressivos do Estado”, que
operam através da violéncia estrutural para garantir a dominacao de classe, dos aparelhos
ideoldgicos de Estado. A garantia desta dominagdo, segundo o autor, funciona através da
“ideologia”.

CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

O atual cenario brasileiro urbano é marcado pela distribuicdo desigual de terras e
falta de acesso a moradia pela parcela economicamente vulneravel da sociedade, o que
resulta na ocupacao irregular de terras por comunidades que apenas possuem a posse sobre
estes imdveis. Neste cendrio geram-se as disputas sociais, que originam os conflitos.

Desta feita é possivel entender o conflito fundidrio urbano como uma situagdo em que o
sujeito dotado de legalidade sobre o imdvel (proprietario) o reivindica em face de outro com
exercicio da posse do mesmo (possuidor), que geralmente trata-se de uma coletividade em situagdo
de hipossuficiéncia e vulnerabilidade juridica e econ6mica.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) é um marco referencial para todo o pais de como gerir o
territério urbano, estabelecendo principios e diretrizes que expressam uma nova concepg¢do dos
processos de uso, desenvolvimento e ocupacdo do territério urbano que deve orientar a a¢do dos
agentes publicos e privados na reconstrucdo das cidades sob a ética da justica, da democracia e da
sustentabilidade. Oferece, assim, respaldo para uma nova maneira de realizar o planejamento
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urbano. Seu principal fundamento é o regulamento do conceito da Fung¢ao Social da Propriedade,
como estd claro no Art. 22, ao dispor que “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana”. Verifica-se um tratamento
muito claro no sentido de diferenciar, nesta norma, os principios e as diretrizes gerais da politica
urbana.

A fungao social da propriedade, em consonancia com os demais principios constitucionais, é
o mandamento principal do regime da propriedade que deve ser disciplinado pelo direito publico. A
funcdo social tem a natureza de principio bdsico que incide no conteudo do direito, fazendo parte de
sua estrutura. Essa vinculacdo passa pela sintonia da funcdo social da propriedade com o exercicio da
cidadania, com a realizagcdo da justica social e com o objetivo da constru¢ao de uma sociedade justa e
solidaria.

Por seu turno, o direito de propriedade é garantido como um direito individual que deve
atender a uma funcdo social, esta ultima configurando-se como um direito coletivo, de acordo com o
artigo 5°, incisos XXII e XXIII, da Constituicdo Federal. E indiscutivel que o direito de propriedade esta
condicionado ao atendimento da sua funcdo social, por disposicdo do inciso XXl deste mesmo
artigo. Esta disposicdo constitucional revela que o direito a propriedade, tido por muito tempo como
um direito subjetivo individual na concepc¢do civilista, encontra-se transformado pelo aspecto
condicionante do interesse social.

O Direito a moradia é um direito humano fundamental, reconhecida na Declara¢do Universal
dos Direitos Humanos” aceito e aplicdvel em todas as partes do mundo, como um dos direitos
fundamentais para a vida das pessoas. Em 2015 a ONU definiu os 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel® Trata-se de uma nova agenda de ag3o até 2030, fruto do trabalho conjunto de governos
e cidaddos de todo o mundo para criar um novo modelo global para acabar com a pobreza,
promover a prosperidade e o bem-estar de todos, proteger o ambiente e combater as alteragGes
climdticas. O Objetivo 11 trata da moradia: “tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”.

No ambito da legislagdo brasileira, a Constituicdo Federal de 1988 insere a moradia como um
direito social, expresso no Art. 62, e foi inserido na Carta Magna por meio da Emenda Constitucional
n® 26/2000. O Estatuto da Cidade define este direito como uma diretriz para o cumprimento do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, conforme disposto no Inciso | do Art. 29:

“Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geracfes” (BRASIL, 2001).

2 Com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos em 1948, o direito @ moradia adequada passou a incorporar o rol dos
direitos humanos reconhecidos internacionalmente como universais. Depois da Declaragdo, tratados internacionais
determinaram que os Estados tém a obrigacio de promover e proteger este direito. E importante especialmente o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que em seu artigo 11 dispde que toda pessoa tem direito a um
padrdo de vida adequado para si e sua familia, inclusive & moradia adequada, assim como uma melhoria continua de suas
condi¢des de vida.

% Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) consistem em 17 Objetivos e 169 Metas que englobam diferentes
temas de relevancia mundial, principalmente no que tange as questdes sociais, ambientais, politicas e econdmicas. Esses
aspectos compreendem diferentes tematicas que dissertam desde a erradicacdo da fome, a busca da igualdade entre homens e
mulheres, a preservacdo da natureza e desenvolvimento econémico de forma igualitario e distributivo entre os paises e 0s
individuos, além de questdes ambientais e de paz, justica e equidade

4
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Na visdo de Lefebvre (1991), as cidades devem ser espacos sociais que possibilitem aos que
nelas habitam “condicdes e oportunidades equitativas” de acesso a bens publicos e servigos.
Compreende-se, assim, que o direito a cidade diz respeito ao acesso de todos ao espaco urbano e a
possibilidade de concretizacdo de outras garantias fundamentais, independentemente de classe
socioeconomica.

Raquel Rolnik (2017) traz um importante esclarecimento ao dizer que a nomenclatura
correta deste direito ndo é o “direito a moradia”, e sim “direito fundamental a moradia adequada
como condi¢do da dignidade humana”. O direito a moradia adequada nao se limita a prépria casa, ou
seja, nao se refere apenas a um teto e quadro paredes. A moradia deve ser entendida de forma
ampla, levando-se em conta, por exemplo, aspectos culturais do local onde se encontra e da
comunidade que habita. Em muitos casos, o conceito de moradia adequada engloba o territdrio, o
acesso aos rios ou ao mar. Moradia ndo pode ser entendida como um produto imobilidrio, e nem ser
assunto para a construgao civil, conforme alerta Rolnik.

O Estatuto da Cidade assegurou o direito a cidades sustentdveis, definido em seu Art. 29,
inciso | o “direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”.
Coloca-se como fundamento deste marco juridico a funcdo social da propriedade e da cidade
principio balizar para efetivar-se o direito a cidade por meio de todos os instrumentos juridicos,
urbanisticos e tributdrios constantes na lei.

As mudancas do quadro normativo e das politicas urbanas no ultimo periodo representam
profunda transformagdo da sociedade, buscando assegurar direitos, reduzir as desigualdades e levar
cidadania a todos os brasileiros. Enfim, construir o edificio chamado direito a cidade. Pensar no
direito a cidade é pensar em formas para que o uso da cidade se dé de maneira publica e coletiva.
Trata-se de pensar a cidade planejada, produzida e reproduzida a partir de todos e para todos, como
espaco essencial para a edificacdo da cidadania e o convivio das diferencas e da sociabilidade; para a
realizacdo, pois, da paz e da harmonia entre pessoas e povos.

A Resolugdo n2 87, do Conselho das Cidades4, o principal normativo federal de referéncia aos
conflitos fundiarios urbanos, define alguns termos importantes:

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

° Preven¢ao de conflitos fundiarios urbanos: conjunto de medidas voltadas a
garantia do direito a moradia digna e adequada e a cidade, com gestdo democratica das politicas
urbanas, por meio da provisdo de habitacdo de interesse social, de a¢des de regularizacado fundidria e
da regulacdo do parcelamento, uso e ocupacdo do solo, que garanta o acesso a terra urbanizada,
bem localizada e a seguranca da posse para a populacdo de baixa renda ou grupos sociais
vulneraveis.

° Mediagao de conflitos fundidrios urbanos: processo envolvendo as partes afetadas
pelo conflito, instituicdes e drgaos publicos e entidades da sociedade civil vinculadas ao tema, que
buscam a garantia do direito a moradia digna e adequada, e impeca a violagdo dos direitos humanos.

* BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugdo Recomendada n. 87, de 08 de dezembro de 2009. Recomenda ao

Ministério das Cidades instituir a Politica Nacional de Preven¢do e Mediagdo de Conflitos Fundiarios Urbanos.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 25 de maio de 2010.



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

A mediacdo de um conflito fundiario urbano é uma solucdo adequada para os conflitos
fundidrios urbanos. Nesse sentido, essa mediacdo deverd garantir, antes de tudo, a participacdo e a
voz para os individuos e comunidades afetados, e a presenca de todos os envolvidos no conflito.
Além disso, no caso de uma mediagdo publica, a Resolugdo Recomentada n2 87/2009 do Conselho
das Cidades descreve como principios a) a Criagcdo de espacos publicos de mediacdo dos conflitos e;
b) criacdo de sistemas publicos estaduais de ouvidorias de direitos humanos.

Na maioria das vezes, os conflitos fundidrios urbanos sao causados por uma acdo judicial,
como agles de reintegracao de posse, acdes de despejo ou medidas judiciais equivalentes. Com
fundamento legal no Cddigo de Processo Civil (Lei n? 10.406/2002), seguem os principais conceitos:

. Reintegracao de posse: é a acdo onde busca-se recuperar a posse indevidamente
perdida ou esbulhada aquele legitimo que tenha perdido completamente a posse sobre determinado
bem — modvel ou imével. (Arts. 560 a 566);

) Manuteng¢ao de posse: é a acdo destinada a conservacao da posse do bem — movel
ou imével — do legitimo possuidor, protegendo-o da turbacdo. (Arts. 560 a 566);

. Turbacgao: é todo o fato ou ato impeditivo do livre exercicio da posse de um bem
pelo seu legitimo possuidor, provocado por um terceiro, sem contudo, causar o efeito da perda. O
fato ou o ato impeditivo pode se dar violenta ou clandestinamente. (Art. 1.210). A¢do Cabivel: A¢édo
de Manutencdo de Posse;

. Esbulho: é a retirada do legitimo possuidor de um bem, por ato de terceiro, por
meio de violéncia, clandestinidade ou precariedade, ensejando na perda do direito da posse do bem.
(Art. 1.210). Agdo Cabivel: Acdo de Reintegracdo de Posse.

. Interdito proibitério: é uma acdo de natureza preventiva, cabivel quando o
possuidor tem o receio justificado e iminente de que podera ter seu bem turbado ou esbulhado por
terceiro. (Arts. 567 e 568);

. Imissdo de posse: segundo o Superior Tribunal Federal (STF)>, é o “Ato pelo qual,
por ordem judicial, o proprietdrio ingressa na posse de imdvel a que se tem direito e da qual foi
injustamente alijado”; em outras palavras, é o ato judicial que tem o intuito de conferir posse a quem
ainda ndo tem, em que pese faca jus, e da qual estd privado. Dessa forma, é importante salientar que
a imissdo de posse ndo pode ser confundida com a reintegracdo de posse, uma vez que a imissao é
cabivel apenas para quem nunca teve a posse, ja a reintegracdo é cabivel para reaver a posse de
guem ja a possuiu. Portanto, a acdo de imissdo de posse é considerada uma acdo ndo possessoria,
justamente por se tratar de conferir posse a quem nunca a teve. Vale lembrar também que, em se
tratando de coisas moveis, o ato cabivel é o de busca e apreensao.

Importante ainda algumas consideracGes, inerentes aos processos de reintegracdo e
manutencado de posse:

. O possuidor turbado, ou esbulhado, poderd agir em legitima defesa para manter-se
ou restituir-se, mediante sua prépria for¢a, ndo podendo ir além do indispensdvel para a
manutencdo, ou restituicdo da posse, como disposto no art. 1.210, § 12, do Cédigo Civil;

. Posse ndo é o mesmo de propriedade.

® Glossério juridico do STF.
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O ‘Manual de Procedimentos: Prevencdo e solugdes adequadas aos conflitos fundiarios
urbanos’6 elaborado pela Secretaria de Reforma do Judicidrio apresenta algumas orientagdes aos
juizes e magistrados, que contemplam a questao dos conflitos fundiarios coletivos no sentido de
possibilitar a efetivacdo de direitos jd consagrados nos normativos internacionais de direitos
humanos e na ordem juridica urbanistica brasileira, tendo como base o direito a cidade e a moradia e
a prevaléncia dos direitos humanos. As orientages seriam as seguintes:

- Garantir o Devido Processo Legal, do contraditério e da ampla defesa — oportunizar para os
individuos e comunidades atingidos por um processo judicial de remocao a apresentacdo de defesa
juridica com o auxilio de um advogado ou Defensor Publico para se evitar os despejos liminares sem
a ouvida da parte contraria e sem direito a defesa;

- Realizar audiéncia prévia - a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia de justificacdo
prévia ou de tentativa de conciliacdo visa a assegurar o contraditério e a ampla defesa, além de
proteger a integridade fisica dos envolvidos, de preservar bens e benfeitorias construidas na area e,
principalmente, de possibilitar a solugdo pacifica das controvérsias;

- Efetuar Inspegdo Judicial na area conflitada com a finalidade do Magistrado conhecer a
realidade da posse dos individuos e comunidades afetadas por uma medida de reintegra¢do de posse
ou medida judicial equivalente;

- Requisitar informacgGes para todos os drgdos publicos relacionados ao imdvel objeto da
medida judicial com o objetivo de colher informag¢des ao processo sobre o cumprimento da fungdo
social da propriedade.

Quando se trata de conflitos fundiarios onde incidem ag¢des de reintegracdo de posse ou
medidas judiciais equivalentes, outro principio importante que deve ser considerado nas decisdes é o
Principio do N3o Retrocesso Social. Este principio diz respeito a proibicdo de se retornar a uma
situacdo de menor protecao de direitos do que a atual. O Pacto Internacional sobre os Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais - PIDESC7, no qual o Brasil é signatario, estabelece no seu Artigo 59:

1. Nenhuma das disposi¢des do presente Pacto poderd ser interpretada no sentido de
reconhecer a um Estado, grupo ou individuo qualquer direito de dedicar-se a quaisquer atividades ou
de praticar quaisquer atos que tenham por objetivo destruir os direitos ou liberdades reconhecidas
no presente Pacto ou impor-lhes limitagdes mais amplas do que aquelas nele prevista.

2. Ndo se admitird qualquer restricdo ou suspensdo dos direitos humanos fundamentais
reconhecidos ou vigentes em qualquer Pais em virtude de leis, convengdes, regulamentos ou
costumes, sob pretexto de que o presente Pacto ndo os reconhega ou os reconhega em menor grau.

Este dispositivo da norma internacional, aplicada aos casos de conflitos fundiarios urbanos,
que as familias afetadas ndo podem restar menos protegidas e com menos direitos do que ja
gozavam anteriormente a situacdo do conflito. Entretanto, na pratica, o que se vé é justamente o
contrario, ja que, quando um conflito fundidrio é enfrentado — sobretudo sem procedimentos

® Secretaria de Reforma do Judiciario/Ministério da Justica: Pesquisa sobre solucdes alternativas para conflitos fundiarios
urbanos, em parceria com o Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais — Polis, o Instituto Brasileiro de
Direito Urbanistico (IBDU) e o Centro de Direitos Econdmicos e Sociais — CDES, 2013

" Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC.
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adequados de negociacdo ou sem mediacdo, ou os atingidos perdem totalmente seu direito a
moradia digna ou esse direito é reduzido com o pagamento de uma indenizacdo que ndo lhes
garante nem ao menos o estado anterior de direitos.

Observa-se que, quando a situacdo do conflito fundidrio urbano se concretiza, o
procedimento mais comum que vem sendo adotado sdo os despejos forcados. A remocdo forcada da
populacdo ocupante ocorre muitas vezes com forca policial agindo de maneira truculenta e com
desrespeito aos direitos humanos bdasicos.

O conceito de “forced eviction” é tratado nos normativos internacionais, o que em traducao
livre quer dizer despejos forcados. Os mesmos normativos atestam a pratica dos despejos como
sendo uma grave violagdo aos direitos humanos. A Resolugdo n2 2004,/2841 do Conselho de Direitos
Humanos da ONU diz que a pratica de despejos forcados é considerada contrdria as leis que estao
em conformidade com os padrdes internacionais de direitos humanos, e constitui uma grave violacao
de uma ampla gama de direitos humanos, em particular o direito a moradia adequada. Por seu turno,
a ONU reforga este entendimento no Comentario Geral n? 7 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, que trata do direito a moradia adequada e de despejo forcado, onde o Pardgrafo
16 prevé que:

“Os despejos ndo podem resultar na constitui¢do de individuos sem casa ou vulnerveis a
violacBes de outros direitos humanos. No caso da pessoa afetada ser incapaz de prover por
si mesma uma alternativa, o Estado deve adotar todas as medidas apropriadas, a0 maximo
de seus recursos disponiveis, para assegurar que uma moradia alternativa adequada,
reassentamento ou acesso a terra produtiva estejam disponiveis”.

Desde o ponto de vista do mesmo Comentario Geral n2 7, os despejos se definem como:

“A remog¢do permanente ou tempordaria de pessoas, familias e/ou comunidades de suas
moradias e/ou das terras que ocupam, contra a sua vontade e sem oferecer-lhes meios
apropriados de protecdo legal ou de outra indole nem permitir-lhes seu acesso a elas.
Entretanto, a proibicdo de despejos forcados ndo se aplica aqueles efetuados legalmente e
em acordo com as disposicBes dos Pactos Internacionais de Direitos Humanos”.

Despejos forgados e remogbes podem ter diferentes causas. Seus efeitos sdao profundos, em
especial porque muitas vezes sao acompanhadas de brutalidade e violéncia, ou resultam em
individuos e familias desabrigados ou sem acesso aos meios para sua sobrevivéncia. Essas operagdes
resultam em traumas de longo prazo e tém impacto sobre varios outros direitos humanos, como o
direito a integridade fisica, a alimentacdo e a saude.

A Relatoria Especial da ONU para moradia adequada elaborou o manual ‘Como atuar em
projetos que envolvem despejos e remocdes’®, trazendo orientagdes a uma série de atores sociais
envolvidos em remoc¢des de comunidades. Este documento oficial traz a definicdo de remocao
for¢ada, adotada pela ONU:

“Remocdo forcada pode ser definida como a retirada definitiva ou temporéria de
individuos, familias e/ou comunidades, contra a sua vontade, das casas e/ou terras que
ocupam, sem que estejam disponiveis ou acessiveis formas adequadas de protecdo dos
direitos dos envolvidos e a busca de solucgdes apropriadas”.

® Relatoria Especial da ONU para a moradia adequada, sintetiza o0 que as normas internacionais determinam sobre remocées
involuntarias decorrentes de projetos publicos e privados de infraestrutura e urbanizagao.
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As remocOes devem se dar de maneira segura, digna, assegurando o devido processo legal e
as removendo para locais razodveis. Pontos que ndao podem ocorrer quando do despejo:

. Fazer uso da violéncia;

° Ser realizada de forma discriminatoria;

. Resultar em pessoas ou familias desabrigadas;

. Usar demoligdo de casas como retaliagdo ou ameaca contra a populagao;
. Destruir os bens das familias.

Assim, o direito a moradia digna e os principios do ndo retrocesso social, e da fung¢do social
da propriedade e da cidade vao ser elementos formadores da solu¢cdo adequada para os conflitos
fundidrios. Portanto, a solucdo dada para um conflito ndo pode determinar o retrocesso social de
individuos e comunidades que podem passar de uma situacdao de moradores para uma situacdo de
sem teto.

Os conflitos fundiarios urbanos necessitam ser abordados a partir da sua complexidade e ndo
a partir de uma politica publica local que ira provocar uma remocdo ou entdo a partir de uma decisdo
judicial que aprecia a matéria dos autos com base na lei processual civil em vigor. Antes de tudo, os
conflitos fundidrios sdo um grave problema social e urbano das nossas cidades e assim devem ser
enfrentados.

Os conflitos fundidrios sdo na verdade um problema de falta de moradia, de falta de
regularizacdo fundidria, de falta de direito a cidade, de exclusdo social e por trds dos conflitos
fundiarios, podem existir a violacdo de varios outros direitos fundamentais, ja que a execucdo de
uma remocao guarda uma grande capacidade de causar mais violagGes aos direitos humanos, como
violagdo a integridade fisica e da vida das pessoas envolvidas numa remogao; violagao ao direito a
educacdo das criangas e adolescentes atingidos por uma remogdo ja que podem perder o ano letivo
com esse deslocamento; violagdo ao direito @ moradia porque podem vir a se tornar um sem teto
com a remogao; violagdo ao direito a cidade, porque podem vir a ser reassentados em local distante
dos servigos e equipamentos publicos, entre outros’.

POLITICAS PUBLICAS PARA OS CONFLITOS FUNDIARIOS

No Brasil, os conflitos fundidrios urbanos seguem sendo um tema isolado e invisivel nas
politicas governamentais. As politicas de Estado ainda sdo incipientes porque ndo tiveram condi¢Ges
de criar regras de defesa das comunidades e individuos que sdo afetados por uma ac¢do de despejo,
regulando, portanto, as forcas do mercado que causam esses despejos.

Por outro lado, as cidades sofrem cada vez mais o assédio do mercado imobilidrio que vé no
territério da cidade a possiblidade de proliferar e multiplicar o capital.

“Uma crise global de inseguranca da posse marca a experiéncia de vida de milhdes de
habitantes no planeta. So individuos e familias que tiveram suas vidas hipotecadas ou que
perderam a possibilidade de permanecer nos bairros onde viviam, em func¢éo dos booms de
precos nos mercados internacionais [...] Além disso, milhdes de pessoas foram removidas a
forca do local onde viviam, deslocadas por meio de usurpacéo de terras (land grabbing), e

% Secretaria de Reforma do Judicirio/Ministério da Justica (jé citado)
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em funcdo de grandes projetos de infraestrutura e renovacdo urbana, desastres naturais ou
conflitos armados”. (ROLNIK, 2015, p. 148)

Com isso, sofrem as comunidades pobres que sado retiradas para as areas mais distantes do
centro, ou “evaporadas” da cidade, com politicas municipais de indenizacbes do tipo “cheque
despejo” ou “b6nus moradia”. (MULLER, 2010).

Este contexto levou os segmentos sociais historicamente excluidos do acesso a terra a
entrarem constantemente em acao por melhorias continuas nas dreas de habitacdao, saneamento,
transporte, mobilidade urbana e planejamento urbano. A capacidade de mobilizacao, a luta politica e
a persisténcia por um projeto de politica urbana voltada a garantia de direitos sociais por parte dos
movimentos populares ganhou destaque, sobretudo, com a Constituicdo Federal de 1988, que
inovou ao trazer dois capitulos acerca da Politica Urbana e atrelou a propriedade urbana ao
cumprimento de sua funcao social.

No ambito do governo federal, o Departamento de Didlogos Sociais - DDS, da Secretaria de
Articulacdo Social, vinculada a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica — SEGOV/PR, tem
sido o principal férum de discussdo e tratamento dos conflitos fundidrios urbanos, cujo objetivo é
estabelecer e fomentar espacos de negociacdo e articulacdo entre os atores envolvidos, no sentido
de buscar o delineamento de solucdes efetivas.

Nos dias 18 e 19 de outubro de 2018 foi realizado o “Simpdsio Nacional de Politicas Publicas
para Tratamento de Conflitos Fundiarios Urbanos”, no Palacio do Planalto em Brasilia, com o objetivo
de promover a discussdo de alto nivel sobre as politicas publicas afetas ao tema, buscando eficiéncia
na resolugdao dos casos e situagdes de conflitos fundidrios urbanos, além da formatagdo da
institucionalizagdo da politica no ambito federal, por meio de um debate com parceiros que atuam
no campo da politica urbana, fundiaria, habitacional e de direitos humanos.

No Simpdsio foram discutidos os seguintes temas: (i) O estado da arte dos conflitos urbanos;
caracterizagao, tipologia e defini¢cdes de conflitos; ocupagbes urbanas e déficit habitacional; conflitos
fundiarios urbanos e direitos humanos; (ii) A legislagdo pertinente ao tema dos conflitos:
habitacional, fundidria e de direitos humanos; marcos regulatérios, normativos, protocolos para
atuacdo em remocgdes e reintegragdes. Direito urbanistico aplicado aos conflitos fundidrios urbanos;
(iii) Apresentagdo de experiéncias no tratamento de conflitos, por meio de canais de mediagdo e
conciliagdo; (iv) Os programas e agbGes de governo, no ambito federal, que tratam dos temas
fundiario, habitacional e de direitos humanos. Resolugdo de conflitos em terras da Unido e em
grandes obras de infraestrutura e seus impactos sociais.

Programas e a¢Ges de Governo podem atuar, sobremaneira, no quesito prevengdo dos
conflitos fundidrios urbanos, tendo sido construidos e concebidos, indiretamente, para este fim.
Neste sentido, alguns programas do Ministério das Cidades tais como o de regulariza¢do fundiaria, de
apoio a elaboracdo e/ou revisdo dos Planos Diretores, da implementacdo de instrumentos do
Estatuto da Cidade, da destinacdo de imdveis da Unido para habitacdo popular, da revisdo da
legislagao nacional sobre politica urbana e o programa de prevencgao de riscos, de forma articulada a
politica habitacional, sdo a¢Bes que buscam consolidar praticas de gestdo participativa e o
reconhecimento da segurancga individual e coletiva da posse para os ocupantes das areas urbanas
passiveis de conflitos fundidrios.
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O Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos, do Conselho das Cidades', foi criado
por meio da Resolugdo n2 31, de 18 de marco de 2005, com a finalidade de mapear os conflitos
relativos a deslocamentos e despejos no pais e identificar as tipologias do problema sugerindo
solucBes estruturais, e propor um processo de discussdo entre os érgdos do Poder Judicidrio e
instituicdes essenciais a Justica e o Conselho das Cidades no que tange a atuacdo do Judicidrio em
conflitos relativos aos deslocamentos e despejos de grande impacto social.

Os principais objetivos deste Grupo de Trabalho, determinados na Resolu¢cao Administrativa
n2 1 do ConCidades, de 30 de agosto de 2006, eram: a) subsidiar a construcdo de uma Politica
Nacional de Prevencdo e Mediacdo dos Conflitos Fundidrios Urbanos; b) fortalecer as a¢des de
prevencdo, por meio dos programas de regularizagdo fundiaria e habitacdo de interesse social; c)
construir uma metodologia de mediacdo, mapeamento e identificacdo de tipologias dos casos de
conflitos fundidrios urbanos, d) discutir e propor junto ao Poder Judiciario e ao Legislativo propostas
de mudancgas legislativas e criacdo de procedimentos relativos a prevencdo e mediacdo de conflitos
fundiarios urbanos; e) acompanhar e monitorar os casos de conflitos fundiarios urbanos mediante a
proposicdo de medidas concretas para a solucdo dos conflitos, com prioridade para os casos
coletivos e referentes a imdveis publicos e areas de investimentos publicos. A maior contribuicdo
deste Grupo de Trabalho foi a formulagdo da Resolucdo Recomendada n? 87/2009, que serd
detalhada no item 4.3. O Grupo de Trabalho do ConCidades se configura num dos principais féruns
de negociacdo e didlogo entre a sociedade civil, os movimentos ligados ao direito a moradia e o
governo federal para o tratamento das situacdes de conflitos fundiarios urbanos.

Outros 6rgdos fundamentais no tratamento dos conflitos urbanos sdo o Ministério dos
Direitos Humanos, por meio da Ouvidoria Nacional de Direitos Humanos, a Secretaria de Patriménio
da Unido — SPU, e o Ministério da Justica - MJ.

Nos ambitos estaduais e municipais, ainda é incipiente e recente a experiéncia de orgaos
locais no tratamento de conflitos urbanos. Algumas experiéncias pontuais ou locais podem ser
destacadas, tais como o Grupo de Apoio as Ordens Judiciais de Reintegracdo de Posse — GAORP, do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo™. O GAORP foi instituido pela Portaria n° 9.102/2014, e tem como
atribuicao

0 acompanhamento das ordens judiciais de reintegracdo de posse caracterizadas como de
alta complexidade, seja em relacdo ao nimero de pessoas envolvidas, local ocupado e
outras circunstancias a serem ponderadas, servindo como espago interinstitucional de
producdo de solugdes consensuais e/ou menos onerosa possivel as partes envolvidas, com
efetivo apoio a estas oferecido, bem como ao magistrado responséavel pelo respectivo
processo, em tudo o que for necesséario.

O Governo do Estado de Minas Gerais criou a ‘Mesa de Didlogos e Negociacdo Permanente
com Ocupagdes Urbanas e Rurais’ e outros grupos envolvidos em conflitos socioambientais e
fundiarios. Foi instituida em 2015, sob a coordenagdo da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo — Seplag. O objetivo desta Mesa de Didlogos é prevenir, mediar e solucionar, de forma justa e

0 Conselho das Cidades é 6rgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do
Ministério das Cidades. Atualmente, o ConCidades € constituido por 86 titulares — 49 representantes de
segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal, estadual e municipal — além de 86 suplentes,
com mandato de dois anos. A composi¢do inclui, ainda, 09 observadores representantes dos governos estaduais,
que possuirem Conselhos das Cidades, em sua respectiva unidade da Federacdo.

110 Tribunal de Justica de S&o Paulo levantou que, somente na capital paulista, foram abertas cerca de 100 mil aces de reintegracéo
de posse nos anos de 2007 a 2015, sendo 1.659 entre janeiro e maio de 2015.
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pacifica, os conflitos em matéria socioambiental e fundidria, mediante a participacdo dos setores da
sociedade civil e do Governo diretamente envolvidos.

Na Bahia, a Coordenacao de Mediacdo e Prevencao de Conflitos Fundidrios Urbanos — COMF,
integra a Diretoria de Regularizacao Fundiaria — DRF, que compde a Superintendéncia de Habitacao
do Governo do Estado, que tem por objetivos o monitoramento, acompanhamento e mediacdo de
conflitos urbanos, o mapeamento e identificacdo de tipologias de conflitos, além de adocdo de
medidas preventivas a ocorréncia de despejos forcados.

No ambito das organizacdes sociais, pelo préprio escopo do tema, muitas organizacdes,
movimentos e grupos tém atuacgdo expressiva sobre os conflitos fundiarios urbanos sendo, muitas
vezes, protagonistas nas disputas com os outros atores sociais — publicos ou privados, defendendo os
direitos das populacdes que sofrem acdes de reintegracdo, despejos ou remocdes. Entre as mais
organizadas, que atuam ndo somente em conflitos fundidrios urbanos, mas em outras pautas sociais
tais como direitos de género, trabalhistas, dentre outras, destacam-se as seguintes:

e  Arquitetos Sem Fronteiras do Brasil

e  Brigadas Populares

e Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas - MLB

e  Movimento dos Trabalhadores Sem Teto do Brasil - MTST

Importante destacar também aquelas entidades (Organizacdes-Ndo Governamentais e
Movimentos Populares) que tém representac¢do no Conselho das Cidades:

e  (Cdritas Brasileira

e  Cearah Periferia

e Central de Movimentos Populares — CMP

e Confederagao Nacional de Associagdes de Moradores — CONAM

e  Fundacdo Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubido

e Habitat para a Humanidade

e  Movimento Nacional de Luta pela Moradia - MNLM

e  Pdlis Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais
e Terra de Direitos

e  Unido Nacional por Moradia Popular — UNMP

No ambito internacional, existem inUmeras estruturas institucionais que atuam na mediacdo
e na prevencdo de conflitos fundiarios urbanos, como o Conselho de Direitos Humanos dentro do
sistema global das Nagdes Unidas e ainda os, Procedimentos Especiais que englobam as Relatorias
Especiais, além de mecanismos ndo governamentais de alcance mundial, citando nesse caso o
Advisory Group on Forced Evictions (AGFE), o Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos
(COHRE), a Coalisdo Internacional pelo Habitat (HIC), a Alianca Internacional de Habitantes (AlH) e o
Slum Dwellers International (SDI).

CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS: NORMATIVOS E
REGRAMENTO LEGAL

O fenomeno dos conflitos fundidrios urbanos ndo aparece no rol das preocupagdes
urbanisticas dentro da politica publica nacional. J& em nivel normativo, com a ressalva dos pactos
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internacionais de direitos humanos e declaracdes que o Estado brasileiro deve respeitar, o
ordenamento juridico brasileiro ndo contempla nenhuma iniciativa que venha a garantir uma defesa
minima para a cidadania dos individuos e comunidades que enfrentam um processo de despejo. Nem
mesmo o Estatuto da Cidade, que traz regras e instrumentos de direito urbanistico, é respeitado
nesses tensos momentos de luta pelo acesso a terra e a cidade, quando se poderia, por exemplo,
garantir processos de regularizacdo fundidria em ocupacbes consolidadas de areas publicas e
privadas.

O tema dos despejos é um tema pendente na politica urbana nacional. Nao existe nenhum
tipo de estrutura nacional ou legislacdo especifica que garanta uma andlise mais detida sobre os
despejos e suas formas de prevencao e de media¢do. Na contramao disso, o Brasil firmou inumeros
tratados e pactos internacionais sobre esse tema e ainda ndo considerou como politicamente
importante o seu reconhecimento e detalhamento em nivel de legislagdo nacional.

No contexto internacional, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948 da
Organizacdo das Nacgles, traz em seu bojo direitos humanos fundamentais, essenciais a todos os
seres humanos, delimitando o sentido das expressdoes “liberdades fundamentais” e “direitos
humanos”. A Declaragao Universal foi o primeiro documento a reconhecer o direito a moradia como
um Direito Humano universal, aceito e aplicivel em todo o mundo como um dos direitos
fundamentais para a vida.

A legislagdo internacional de direitos humanos considerada para andlise do tema dos
conflitos coletivos de posse e propriedade (ou denominados simplesmente ‘conflitos fundiarios’)
consiste em Tratados e Convengdes Internacionais de Direitos Humanos das Nagdes Unidas.

O Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais e Culturais — PIDESC- é o instrumento
que regulamenta o direito a moradia adequada e seus elementos constitutivos, dentre eles o direito
a seguranca da posse e o direito de ser protegido contra despejos for¢ados.

O “Relatério Nacional para a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Desenvolvimento Urbano
e Sustentavel - Habitat 111”*, apresentado pelo Brasil, teve como ponto central a conciliagdo entre
governo e sociedade civil em torno da defesa do tema “Direito a Cidade”. Neste documento,
elencaram-se de maneira sintética as principais aspira¢bes, diretrizes e objetivos de uma nova
agenda urbana brasileira para os préximos 20 anos, visando listar as agdes necessdrias para
transformar o processo de urbanizagao brasileiro.

Nesse sentido, estas posicdes tidas como comuns, foram debatidas no grupo de trabalho do
Conselho das Cidades (ConCidades), a partir das contribui¢Ges estruturantes oriundas do ‘Seminario
Nacional Habitat III’ e das contribui¢cdes via plataforma de participagdo social. Entre as diretrizes,
principios e objetivos gerais para a constru¢cdo de uma nova agenda urbana, destacam-se os
seguintes, no que diz respeito diretamente aos conflitos fundiarios urbanos:

e Consolidar o entendimento compartilhado e reconhecer o direito a cidade como nogao
fundadora na produgao dos territdrios;

e Promover cidades inclusivas, solidarias e sustentaveis, tendo especial atencdo aos grupos
historicamente excluidos; garantir o cumprimento das diretrizes nacionais e
internacionais para remogao involuntdria de familias, de maneira digna e com alternativas

12 A Habitat 111 ocorreu entre os dias 17 e 20 de outubro de 2016 em Quito, no Equador, e aprovou a Nova Agenda Urbana —
Declaracdo de Quito. Disponivel em;
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/habitat_I11/Habitat_I1l_Nova_Agenda_Urbana_PT.pdf>
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de moradia, definitivas ou provisérias, negociadas, monitorando e reduzindo os conflitos
fundidrios urbanos, por meio de mediacao e negociacdes;

e Estruturar a politica nacional de mediag¢do de conflitos fundiarios urbanos, com énfase no
estabelecimento de procedimentos e condutas para o tratamento dos casos e no fomento
a criacdo de instancias regionais de mediacao;

Como ja destacado, o Estatuto da Cidade, é uma verdadeira mudancga de paradigma para o
planejamento urbano no Brasil, pois ndo s6 define diretrizes que apontam claramente para o
enfrentamento dos problemas sociais urbanos, da sustentabilidade das cidades, do reconhecimento
da cidade real, da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacdo, como
também indica instrumentos que poderado induzir novas légicas de construcao das cidades, tais como
a operacao urbana e possibilidade de ampliacdo de potencial de construcao, as ZEIS, o usucapido e a
Concessao de uso.

Em regra, os instrumentos do Estatuto da Cidade que geram maior controvérsia sdo os que
visam a promover a fungdo social da propriedade, evitando a retencdo especulativa de imdveis e
promovendo o beneficio coletivo — seja pela maior oferta de imdveis em areas qualificadas, seja pela
reducdo dos precos.

Um instrumento previsto no Estatuto da Cidade com grande potencial socializador do espaco
sdo as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS. As ZEIS sdo perimetros demarcados em lei, onde se
aplicam regras especiais para favorecer a produc¢do de Habitacdo de Interesse Social — HIS, ou para a
sua regularizacdo, quando se trata de dreas de assentamento informal.

A criacdo de ZEIS tem por objetivo a insercdo de habitacdo de interesse social no tecido
urbano, evitando a remocdo, a segregacdo e os riscos ambientais. Expressam a intenc¢do de rever o
conceito de que a habitacdo popular por ser ofertada através da construcdo de grandes conjuntos
habitacionais localizados em terrenos baratos, ambientalmente frageis, distantes do centro, sem
infraestrutura e sem acesso. (MARICATO, 2006)

Institucionalmente, o Brasil, efetivamente, pouco tem avangado na criacdo e implementacdo
de mecanismos e politicas que enfrentem o grave problema dos conflitos fundidrios urbanos. Ainda
assim, a proposta para a Politica Nacional de Prevencdo e Media¢do de Conflitos Fundiarios Urbanos
foi formulada pelo Conselho das Cidades, por meio da Resolugcdo n287/2009, ja mencionada no item
anterior. Importante ressaltar que essa medida foi uma reivindicagdo central das organizacGes nao-
governamentais e movimentos populares que lutam por moradia e que atuam com a prevengdo de
remocoes.

A Resolucdo Recomendada n° 87 de 08/12/2009 do Conselho das Cidades é o principal
normativo legal que norteia as atividades de mediagdo e prevencgdo de conflitos fundidrios urbanos.
Recomenda em seu Artigo 1°, a instituicdo da Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos, que deve estabelecer principios, diretrizes e acGes de monitoramento,
prevencdo e mediacdo de conflitos fundidrios urbanos. A Resolucdo estabelece, ainda, os papéis,
acGes e competéncias de todos os entes federados e dos poderes na implementa¢do da Politica
Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos.

A Portaria n? 317 de 18 de julho de 2013, do Ministério das Cidades, traz medidas e

procedimentos a serem aplicados em casos de deslocamento involuntario de familias de suas
moradias ou local que exercem atividades econémicas, devido a implantacdo de programa e ac¢des
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do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC). A Portaria n2 317/2013 compreende
deslocamentos involuntarios como sendo a

“Alteracdo compulséria do local de moradia ou de exercicio de atividades econdmicas,
provocado pela execucdo de obras e servigos de engenharia e arquitetura, inclusive quando
o0 deslocamento for motivado pela eliminacdo de situacdes de risco ou insalubridade, ou
desocupacdo de areas impréprias para a ocupacdo humana, melhorando a qualidade de vida
e assegurando o direito a moradia das familias afetadas”.

A Resolucdo n2 25 do Conselho Nacional de Justica (CNJ) institui a Politica Publica de
Tratamento Adequado de Conflitos, apontando principios informadores e dando diretrizes de
tratamento e servicos visando a garantia de acesso a justica. De modo geral, trata-se Resolucdao com
o fim de criar e organizar estruturas destinadas a promover a consecucdo das solucdes alternativas
de conflitos fundiarios urbanos.

Destarte, o que se constata, em ambito nacional é a significativa auséncia de politica efetiva
para tratar o tema dos conflitos fundidrios urbanos, fazendo com que, nos niveis estadual e
municipal, estabelecam-se politicas e entendimentos desconexos e frageis em relacdo aos processos
de remocao e reassentamento. Com efeito, ndo havendo uma diretriz nacional a ser seguida, existem
variacoes e desvinculacdo das acdes locais com uma politica urbana nacional maior e criada no
ambito dos programas de regularizacao fundiaria, dos planos de habitacdo de interesse social e ainda
longe do marco juridico nacional de direito a cidade, representado pelo Estatuto da Cidade.

A atuacdo conjunta destes 6rgaos federais tem intensificado o papel do governo federal no
tratamento de situa¢des de conflitos, destarte o respeito ao federalismo que discriciona aos Estados
e Municipios seu papel na politica urbana e habitacional local.

CONCLUSOES

A cidade ilegal - aquela que abriga os espacos e os segmentos sociais segregados, e cujos
direitos ndo sdo reconhecidos pelo Estado e pelo mundo juridico oficial, mesmo sendo maioria —
coexiste com a cidade legal, e seu reconhecimento explicita a ineficacia dos normativos juridicos e
das ag¢Oes estatais, em face do descompasso com a realidade social.

As politicas publicas e os normativos legais tratam os conflitos urbanos pelo viés dos direitos
humanos, onde prevalecem os conceitos de direito a moradia e direito a cidade. As legislagdes, em
todas as esferas, desde a internacional até as locais, preconizam a ndo violagdo de direitos
fundamentais, inclusive em situagdes extremas como nos casos de reintegracdo de posse.

Entretanto, ainda ha um longo caminho a percorrer para o reconhecimento de fato destes
direitos, na medida em que, em pleno século XXI, ainda exista a cultura de prevaléncia da
propriedade privada, e de valores individuais sobrepostos aos valores coletivos e que ainda nao
absorveram, na cultura da sociedade brasileira, os conceitos da fun¢do social da propriedade e da
cidade.
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