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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

ASecretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica (SAL) tem por objetivo institucional
a preservacao da ordem juridica, dos direitos politicos e das garantias constitucionais. Anualmente
sdo produzidos mais de 500 pareceres sobre os mais diversos temas juridicos, que instruem a
elaboracao de novos textos normativos, a posicao do governo no Congresso, bem como a sancao
ou veto presidencial.

Em funcdo da abrangéncia e complexidade dos temas analisados, a SAL formalizou, em maio de
2007, um acordo de colaboracao técnico-internacional (BRA/07/004) com o Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUDJ, que resultou na estruturacdo do Projeto Pensando o
Direito.

Em principio os objetivos do Projeto Pensando o Direito eram a qualificacdo técnico-juridica do
trabalho desenvolvido pela SAL na anélise e elaboracdo de propostas legislativas e a aproximacéao
e o fortalecimento do didlogo da Secretaria com a academia, mediante o estabelecimento de canais
perenes de comunicacdo e colaboracdo mutua com inimeras instituicoes de ensino publicas e
privadas para a realizacdo de pesquisas em diversas areas tematicas.

Todavia, o que inicialmente representou um esforco institucional para qualificar o trabalho da
Secretaria, acabou se tornando um instrumento de modificacao da visao sobre o papel da academia
no processo democratico brasileiro.

Tradicionalmente, a pesquisa juridica no Brasil dedica-se ao estudo do direito positivo, declinando
da analise do processo legislativo. Os artigos, pesquisas e livros publicados na &rea do direito
costumam olhar para a lei como algo pronto, dado, desconsiderando o seu processo de formacao.
Essa cultura demonstra uma falta de reconhecimento do Parlamento como instancia legitima para
o debate juridico e transfere para o momento no qual a norma é analisada pelo Judiciario todo o
debate publico sobre a formacéo legislativa.

Desse modo, além de promover a execucao de pesquisas nos mais variados temas, o principal
papel hoje do Projeto Pensando o Direito é incentivar a academia a olhar para o processo legislativo,
considerd-lo um objeto de estudo importante, de modo a produzir conhecimento que possa ser
usado para influenciar as decisdes do Congresso, democratizando por conseqiiéncia o debate feito
no parlamento brasileiro.

Este caderno integra o conjunto de publicacoes da Série Projeto Pensando o Direito e apresenta
a versao resumida da pesquisa denominada Conflitos Coletivos sobre a Posse e a Propriedade
Urbana e Rural, conduzida pela Pontificia Universidade Catélica de S3o Paulo (PUC-SP)".

Dessa forma, a SAL cumpre seu dever de compartilhar com a sociedade brasileira os resultados

das pesquisas produzidas pelas instituicoes parceiras do Projeto Pensando o Direito.

Pedro Vieira Abramovay

Secretéario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica
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CARTA DE APRESENTACAO
DA PESQUISA

Para a realizacao de uma pesquisa sobre os conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade
urbana e rural tivemos como premissa a necessidade da formacao de um grupo de pesquisa
composto por instituicdes que tivessem uma atuacdo e trajetdria e conhecimento da tematica dos
conflitos fundidrios. Com este intuito foi constituido o grupo de pesquisa formado pelas seguintes
instituicoes e organizacdes: Pontificia Universidade Catdlica de So Paulo/Escritério Modelo “Dom
Paulo Evaristo Arns” da Faculdade de Direito, Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos - COHRE,
Polis Instituto de Estudos Formacao e Assessoria em Politicas Sociais e Terra de Direitos.

No caso da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, foi fundamental a participacdo do
Escritério Modelo “Dom Paulo Evaristo Arns” da Faculdade de Direito que tem atuado em vérios casos
de conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade urbana.A participacdo do Centro pelo Direito a
Moradia contra Despejos - COHRE, através do Escritério Regional das América foi relevante pela
experiéncia e qualificacdo no campo dos conflitos coletivos fundiarios urbanos e rurais em diversas
regioes do mundo, trazendo o conhecimento sobre os sistemas global e interamericano dos direitos
humanos com base nos estudos ja realizados sobre as normas, organismos e mecanismos de protecédo
internacional e regional do direito @ moradia e nos casos que atua nos paises americanos.

A participacdo do Pélis Instituto de Estudos Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais, como
instituicdo que tem desenvolvido estudos e pesquisas sobre as politicas de desenvolvimento urbano,
planejamento urbano, legislacdes urbanas, trouxe uma contribuicao qualificada para a anélise das
politicas publicas e das proposicoes legislativas relativas a tematicas dos conflitos coletivos de
posse e propriedade urbana e rural

A participacdo da organizacao Terra de Direitos foi estratégica para o desenvolvimento da pesquisa
nos Tribunais do Estado do Parana. devido os conhecimento qualificado sobre os conflitos fundiarios
urbanos e rurais, em razao da sua atuacdo em diversos casos no Poder Judiciario relacionados
com a tematica da pesquisa.

A pesquisa foi realizada no periodo de julho de 2008 a marco de 2009, e destinou-se a verificar e
analisar o estagio do tratamento do tema dos conflitos coletivos fundiarios, a partir da perspectiva
da incorporacao e aplicabilidade das normas internacionais dos direitos humanos pelo Estado
Brasileiro, de uma amostragem qualitativa da jurisprudéncia dos Tribunais do Estado de Sdo Paulo
e Parand, do Tribunal Regional Federal da 32 Regido e 4 Regiao, dos estudos doutrinarios, e das
proposicoes da revisao da legislacao pertinentes ao tema e das proposicoes de politica nacional
de prevencao aos conflitos fundiarios.

Agradecemos aos pesquisadores, advogados, juizes, promotores, defensores publicos, professores,
técnicos, estudantes, liderancas sociais, equipe técnica da Secretaria de Assuntos Legislativos do
Ministério da Justica que apoiaram e colaboraram com a realizacao da pesquisa.

Sao Paulo, 21 de setembro de 2009
Nelson Saule Junior, Daniela Liborio e Arlete Inés Aurelli

Coordenadores Académicos






Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e ndo do Ministério da Justica

AGRADECIMENTOS

Os pesquisadores das instituicées responsaveis pela pesquisa sobre os conflitos coletivos
sobre a posse e propriedade urbana e rural agradecem a todos e todas que tornaram possivel a
realizacao da pesquisa, especialmente a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica
ea o PNUD - Programa das Nacodes Unidas para o Desenvolvimento, financiadores da presente
investigacao, realizada no ambito do Projeto “Pensando o Direito “, que tem possibilitado uma
colaboracdo cientifica das instituicdes académicas em parceria com organizacdes da sociedade civil
para subsidiar a elaboracao de marcos legislativos voltados a atender a promocao da cidadania,
dos direitos humanos e da justica social que sao mandamentos fundadores do Estado Brasileiro .






Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo - Faculdade de Direito —Escritdrio
Modelo “Dom Paulo Evaristo Arns”

Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos - COHRE
Polis Instituto de Estudos Formacao e Assessoria em Politicas Sociais

Terra de Direitos

SERIE PENSANDO O DIREITO

SUMARIO EXECUTIVO RELATORIO DE PESQUISA CONFLITOS
COLETIVOS SOBRE A POSSE E A PROPRIEDADE URBANA E RURAL

Resumo do Projeto de Pesquisa apresentado ao Ministério da Justica/PNUD,
no Projeto “Pensando o Direito”, Referéncia PRODOC BRA 07/004

S3ao Paulo/Brasilia

Setembro de 2009



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

EQUIPE DE PESQUISADORES
PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA - SP

Corpo Docente/Coordenadores
Nelson Saule Junior - Daniela Campos Libdrio di Sarno - Arlete Inés Aurelli

Pesquisadores
Ana Luiza Isoldi, Gabriel de Carvalho Sampaio, Sabrina Durigon Marques

Colaboradora
Renata Rodrigues Felippe

Estagiarios
Antonio Vitor Barbosa de Almeida Leticia Peres de Oliveira

CENTRO PELO DIREITO A MORADIA CONTRA DESPEJOS - COHRE

Pesquisadores
Cristiano Muller - Leticia Marques Osério

POLIS INSTITUTO DE ESTUDOS FORMACAOQ E ASSESSORIA EM POLITICAS SOCIAIS

Pesquisador
Paulo Somlanyi Romeiro

Colaboradora
Isabel Ginters

Estagiarias
Stacy Torres - Vanessa Koetz.

TERRA DE DIREITOS

Pesquisador
Vinicius Gessolo de Oliveira



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

SUMARIO

1. INTRODUCAO .... 13

1.1 Metodologia aplicada .... 14

2. DESENVOLVIMENTO .... 21

2.1 Aplicabilidade das normas internacionais nos conflitos coletivos sobre posse
e propriedade urbana e rural .... 21

2.1.1 O devido processo legal .... 21

2.1.2 Garantias legais .... 22

2.1.3 Despejos Forcados e Devido Processo Legal .... 25

2.1.4 Mecanismos judiciais .... 26

2.1.5 Mediacao e prevencao de conflitos .... 27

2.1.6 Crime de tortura, abuso de autoridade e despejos forcados .... 30
2.1.7 Das Obrigacoes dos Estados Nacionais .... 35

2.2 Jurisprudéncia sobre os conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade
urbana e rural .... 37

2.2.1 O Foco da Pesquisa .... 37

2.2.2 Das terminologias e conceitos usados nas decisoes judiciais .... 37
2.2.3 Resultados da Pesquisa sobre os Conflitos Urbanos .... 38

2.2.4 Conclusoes preliminares .... 65

2.2.5 Proposicoes .... 67

2.2.6 Resultados da Pesquisa sobre os Conflitos nas Areas Rurais .... 68
2.2.7 Conclusoes preliminares .... 96

2.2.8 Panorama sobre as acoes judiciais no Tribunal de Justica
de Sao Paulo impetradas pelo Ministério Publico Estadual referentes
a conflito coletivo fundiario .... 99

2.2.9 Comparacao com a legislacao internacional sobre conflitos
coletivos fundiarios .... 102

11



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

2.2.10Consideracoes finais .... 104

2.3 A Doutrina Juridica referente aos conflitos coletivos de posse e propriedade
urbana e rural .... 106

2.3.1 Do Entendimento sobre os Conceitos Juridicos Inerentes aos Conflitos
Coletivos sobre Posse e Propriedade .... 106

2.3.2 Das Conclusdes sobre a Doutrina Juridica Inerente aos Conflitos Coletivos
sobre Posse e Propriedade Urbana e Rural ... 111

2.4 Proposicoes legislativas e de politicas publicas sobre os conflitos coletivos
sobre a posse e a propriedade urbana e rural .... 121

2.4.1 Da Politica Nacional de Prevencao e Mediacao de Conflitos
Fundiarios Urbanos .... 121

2.4.2 Andlise comparativa dos componentes existentes nos Projetos de Lei
que propdem alteracao no Cddigo de Processo Civil quanto as acoes de
manutencao e reintegracao de posse .... 123

2.4.3 Apontamentos sobre os projetos de lei que propdem alteracoes no Cddigo
de Processo Civil - Projetos de Lei n® 64/05, 7115/06, 490/1995, 1958/1999
e 2.267/99, Anteprojeto de lei apresentado pela Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica .... 127

2.4.4 Apontamentos sobre as Propostas de Emenda Constitucional analisadas -
PECs n° 246/08, 43/99 e 6180/02 e 285/2009- Funcao Social assentamentos
percentual de area e politica urbana .... 128

2.4.5 Apontamentos sobre os Projetos de Lei que propdem alteracoes
no Caodigo Civil analisados - Projetos de Lei n® 276/07 e 1089/07 .... 130

2.4.6 Apontamentos acerca de outros Projetos de Lei relacionados ao tema dos
conflitos fundiarios urbanos alisados - Projetos de Lei n® 1983/2007, 7635/06,
1626/99, 4186/08 e 1451/99 .... 130

3. CONCLUSOES E RECOMENDACOES .... 133
REFERENCIAS .... 141

ANEXO: PESQUISA .... 147

12



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

1. INTRODUCAO

Para a realizacao da pesquisa sobre os conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade
urbana e rural foi formado um grupo de pesquisa com a finalidade de verificar e analisar
o0 estagio do tratamento do tema dos conflitos coletivos fundiarios, a partir da perspectiva
da incorporacao e aplicabilidade das normas internacionais dos direitos humanos pelo
Estado Brasileiro, de uma amostragem qualitativa da jurisprudéncia dos Tribunais do
Estado de Sao Paulo, do Tribunal Regional Federal da 32 Regiao e 4° Regiao, e do Tribunal
de Justica do Parand, dos estudos doutrinarios no campo do direito constitucional, direito
administrativo, direito urbanistico e ambiental, direito civil e direito processual civil, e das
proposicoes da revisao da legislacao pertinentes ao tema e das proposicoes de politica
nacional de prevencao aos conflitos fundiarios.

A pesquisa sobre os conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade urbana e rural
foi desenvolvida por um grupo de pesquisadores da Pontificia Universidade Catélica
de Sao Paulo tendo como ndcleo base o Escritério Modelo "Dom Paulo Evaristo Arns
vinculado a Faculdade de Direito,, do Polis Instituto de Estudos Formacao e Assessoria
em Politicas Sociais, do Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos - COHRE, e da
Terra de Direitos.

Para o desenvolvimento da pesquisa foram estabelecidas responsabilidades especificas
para estas instituicoes. O Centro pelo Direito a Moradia contra os Despejos - Cohre, foi
responsavel pela analise das normas internacionais de protecdo dos direitos humanos
que devem ser aplicadas para a solucao dos conflitos coletivos de posse e propriedade
urbana e rural.

A organizacao Terra de Direitos, foi responsavel pela realizacao da pesquisa qualitativa
sobre as decisoes do Tribunal do Estado do Parana . O Pdlis Instituto de Estudos e Formacao
e Assessoria em Politicas Sociais foi responsavel pelo levantamento e sistematizacao dos
projetos de lei federal e das propostas de politica publicas que tratam dos conflitos coletivos
sobre a posse e a propriedade urbana e rural

A Pontificia Universidade Catélica - PUC-SP, foi responsavel pela coordenacao cientifica
da pesquisa, do levantamento e da sistematizacao da doutrina e da pesquisa qualitativa
da jurisprudéncia nos Tribunais do Estado de Sdo Paulo, do Tribunal Regional Federal da
32 Regiao e da 4a Regiao.

Sobre as normas internacionais de direitos humanos foi realizado o estudo sobre a
doutrina, legislacao e jurisprudéncia internacional de direitos humanos sobre a protecao
juridica dos direitos a terra, a garantia do devido processo legal, a protecao contra a tortura
e 0 abuso de autoridade. Estes temas possuem em comum o fato de referirem-se ao tema
dos conflitos coletivos de posse e propriedade; a protecao legal destes direitos é central
para a prevencao e solucao dos conflitos. O objetivo da pesquisa é identificar o tratamento
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dispensado pelo direito internacional de direitos humanos a estes temas mediante a anéalise
de bibliografia internacional relevante sobre o tema e dos tratados internacionais de direitos
humanos ratificados pelo Brasil. O estudo aponta, também, as protecoes e as garantias legais
dispensadas aos individuos e grupos afetados por conflitos coletivos de posse e propriedade,
a previstas na legislacao internacional e na jurisprudéncia de direitos humanos.

O estudo contém a analise e as conclusoes sobre o tratamento do Poder Judiciario sobre
os conflitos coletivos de posse e propriedade urbana e rural com base nos resultados da
pesquisa qualitativa da jurisprudéncia realizada nos Tribunais do Estado de Sao Paulo e
do Tribunal Regional Federal (32 e 4° Regides).

Sobre a pesquisa doutrinaria foi desenvolvido um posicionamento sobre os seguintes
conceitos juridicos que estao intimamente ligados ao tratamento dos conflitos coletivos de
posse e propriedade:direito de propriedade e funcao social, funcao social da propriedade
urbana, funcado social da propriedade rural, conceito de sequranca/protecao a posse, direito
a moradia e devido processo legal.

Sobre as proposicoes legislativas relacionadas com os conflitos coletivos de posse e
propriedade urbana e rural é feita uma analise da Politica Nacional de Prevencao e Mediacao
de Conflitos Fundiarios Urbanos, e uma analise integrada das propostas de alteracao da
Constituicao Federal, do Cdédigo de Processo Civil e do Cddigo Civil .

Por fim a pesquisa contém as conclusoes e recomendacoes para o tratamento dos
conflitos coletivos de posse e propriedade urbana e rural no Brasil, bem como as proposicoes
para mudancas legislativas e institucionais para o estabelecimento de um tratamento
adequado por parte do Estado Brasileiro para a solucao dos conflitos coletivos fundiarios,
condizente com os principios fundamentais da cidadania, da funcao social da propriedade,
da justica social e da paz, previstos na Constituicao Federal e nos Tratados Internacionais
de direitos humanos ratificados pelo Brasil.

1.1 METODOLOGIA APLICADA

A pesquisa combinou na andlise das normas internacionais de direitos humanos, da
jurisprudéncia, da doutrina, e das proposicoes legislativa e de politicas publicas os métodos
quantitativos e qualitativos, de acordo com a necessidade de compreensao das caracteristicas
centrais dos conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade urbana e rural.

A pesquisa realizou o estudo dos conflitos fundiarios de posse e propriedade a partir
de uma abordagem de direitos humanos, a qual relaciona a analise da legislacado e dos
principios dos direitos humanos e da jurisprudéncia com suas causas, efeitos e solucdes.
Uma abordagem de direitos humanos reconhece explicitamente o quadro normativo
internacional e nacional de direitos humanos, bem como os compromissos assumidos
nas conferencias mundiais de direitos humanos.
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A abordagem de direitos humanos permite a identificacao dos deveres dos Estados na
prevencao, protecao e remediacao dos conflitos fundiarios a partir das obrigacoes de direitos
humanos assumidas pelo Brasil perante a comunidade internacional. Essas obrigacoes
tém sua centralidade na acao responsavel e transparente do Estado, na avaliacdo dos
resultados obtidos, na eliminacao da discriminacao e das iniquidades e no fortalecimento
da participacao nos processos e estratégias de reducao, prevencao e solucao dos conflitos
fundiarios. Ademais, quando o tema dos conflitos fundiarios e da protecdo contra despejos
forcados é analisado a partir das lentes dos direitos humanos, fica claro que os direitos
a seguranca da posse, a moradia e a terra sao negados para mais pessoas que qualquer
outro direito basico, talvez com a possivel excecdo do direito a dgua’. A necessidade de
resolver estas questoes considerando-as como violacoes de direitos humanos soma-se a
urgéncia de uma solucao global para a questao dos conflitos fundiarios.

Ainda que a abordagem de direitos humanos nao seja um método comumente aplicado
ao estudo dos conflitos fundidrios, varias analises tém se desenvolvido neste sentido®. Dessa
forma, o principio da indivisibilidade dos direitos humanos pode, por exemplo, contribuir
para uma melhor analise do complexo fenomeno social dos conflitos fundiarios, ao
considerar a ampla gama de direitos a eles relacionados na definicao das estratégias para
combaté-los. Portanto, é importante questionar por que os Estados ndo tém abracado os
instrumentos de direitos humanos para lidar com os conflitos fundiarios e as violacoes de
direitos dai decorrentes, mesmo que as obrigacoes resultantes dos tratados internacionais
voluntariamente ratificados pelos paises indiquem passos e medias concretas que deveriam
ser adotadas com este objetivo.

Aabordagem de direitos humanos dos conflitos fundiarios aponta que as condicdes locais
serao sempre determinantes para a identificacao de suas causas e para aimplementacao
de solucoes relativas aos direitos ai implicados, demonstrando a relevancia de um forte
suporte politico para assegurar que todos tenham direitos efetivos a terra, a moradia e a
seguranca da posse.

Por fim a maior contribuicdo da abordagem de direitos humanos para os conflitos fundiarios
refere-se ao empoderamento dos individuos e grupos afetados, mediante o reconhecimento
e a efetivacao dos direitos os quais dao suporte as obrigacoes legais dos outros.

Como parte do método qualitativo a pesquisa se debrucou sobre a jurisprudéncia de
tribunais que lidam freqlentemente com a questao, quais sejam: o Tribunal do Estado de
Sao Paulo, o Tribunal do Estado do Parana o Tribunal Regional Federal da 32 Regiao e da
42 Regiao, e focar-se-a nas referéncias doutrindrias e legais utilizadas como fundamento
destas decisoes. Este trabalho permitiu a identificacao do comportamento e do entendimento
juridico patrio majoritario quanto dissidente acerca das acoes petitérias e possessorias
que envolvem os conflitos coletivos fundiarios .

1 UN HABITAT. Enhancing Urban Safety and Security: Global Report on Human Settlements, Nairobi, 2007, p. 263.
2 UN Habitat, 2007, p.263.
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Para esta investigacao no Judiciario foi elaborado um roteiro de pesquisa composto
por quesitos como ferramenta para avaliar as decisdes e o as posicoes dos Tribunais
Estaduais e Federais.

Este método foi adequado para recolher uma amostragem da dimensao e a extensao
do posicionamento do Poder Judiciario em demandas que envolvem conflitos de posse e
propriedade em areas urbanas e rurais.

Através do método qualitativo a pesquisa buscou responder a questao central da
capacidade do Poder Judiciario na busca de resolucao dos conflitos coletivos sobre a
posse e a propriedade de bens imoveis, tendo sempre como pano de fundo os principios
fundamentais da cidadania, dignidade da pessoa humana, da funcao social da propriedade,
da justica social e da paz, e os direitos fundamentais dos atingidos, com destaque para o
direito a cidades e a moradia na cidade e o direito a reforma agraria no campo.

O subgrupo da jurisprudéncia utilizou duas etapas para a elaboracao da investigacao: a
primeira com enfoque quantitativo, para coleta numérica de dados, e a segunda, qualitativo,
para analise e cruzamento dos dados numéricos com o propdsito de descobrir e aperfeicoar
as questoes investigadas.

Entao, como ponto de partida, os dados foram coletados com a aplicacao de questionario
e analise de 100% (cem por cento) dos acérddos em que foram encontradas as palavras-
chaves escolhidas.

Para a elaboracao do questionario, foram levantadas as questoes importantes referentes
ao tema por todos os subgrupos de trabalho. O questionario passou por alguns testes de
aplicacado para corrigir possiveis distorcoes de dados e foi sendo aprimorado até a sua
aprovacao final por todo o grupo de pesquisa antes da efetiva aplicacao.

A base da coleta foi acérdaos, com transito em julgado, proferidos em Apelacao Civel
e Agravos de Instrumento (para estes Gltimos apenas os relativos a questdo liminar da
posse) que versavam sobre conflitos fundiarios coletivos, urbanos e rurais, no periodo
compreendido entre 11.10.1988 até 02.10.2008, nos Tribunais de Justica de Sao Paulo e
do Parané e nos Tribunais Regionais Federais da 32 e 42 Regioes.

Para a selecao das palavras-chaves buscou-se, inicialmente, utilizar como critério o tipo
de acdo (possessoria, declaratéria, demarcatéria, usucapido coletivo, etc.), porém remetia
a um universo de pesquisa inviavel, dado o enorme nUmero de incidéncias, que, por outro
lado, nao refletia o objeto da pesquisa. Assim, optou-se pela problematica que permeia os
conflitos fundiarios coletivos, a partir de algumas combinacoes de palavras, como segue:

No @mbito rural: MST, "assentamento rural” + posse, “invasdo rural” + posse, “terras

devolutas”, “area rural” + INCRA, “assentamento rural” + INCRA.

No ambito urbano: “regularizacao fundiaria”, “favela” + posse, “cortico”, “sem-teto” + moradia,

loteamento irreqular” + posse, “loteamento clandestino” + posse, “conjunto habitacional” +
posse.
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Outras palavras-chaves foram utilizadas, mas nao apresentaram nenhum resultado
referente ao tema pesquisado, quais sejam: “habitacdo por interesse social” + posse, "HIS”
+ posse, “conflito agrario”, “conflito rural”, “conflito fundiario”, FUNAI.

Os resultados numéricos foram tabulados e as outras informacdes constantes nos
questionarios que nao se exprimiam em numeros foram organizadas, inclusive uma tabela
com a doutrina indicada nos acérdaos, para subsidiar a pesquisa doutrinaria.

Inicialmente, tentou-se tabular os questionarios de maneira manual. No entanto, isto se
mostrou inviavel pelo grande volume de papéis e pela alta probabilidade de erro humano.
Assim, os questionarios foram tabulados digitalmente em planilha no programa “excel”
e para todas as questoes foram atribuidas legendas exclusivas (Unicas e diferentes entre
si]. A tabulacéo foi estruturada, primeiramente, por circunscricdo jurisdicional (tribunais
estaduais e tribunais federais) e, em sequida, subdividida em palavras chaves.

A partir dos dados coletados e resultados estatisticos apresentados no enfoque
quantitativo, foi possivel extrair consideracoes qualitativas, mais aprofundadas, a partir
do cruzamento dos dados, em busca da compreensao do fendmeno estudado em sua
contextualizacao, propiciando o diagndstico da problematica e recomendacoes para a
coordenacao geral da pesquisa.

Com relacao a pesquisa doutrinaria foi necessaria a abordagem que apresentasse, do
ponto de vista de nossa Carta Magna, o tratamento dado ao direito de propriedade bem
como ao conjunto de direitos fundamentais que se colocam em discussao no momento
em que se estabelece um conflito coletivo sobre a posse ou a propriedade de um bem
imovel. Tendo em vista que os direitos a vida, a alimentacao, a moradia, a necessidade de
cumprimento da funcao social da posse e da propriedade, se defrontam com a tradicional
teoria de protecao destes institutos, tornou-se inarredavel a necessidade de buscar
0s ensinamentos doutrinarios acerca destes conceitos isoladamente, assim como da
aplicabilidade ou eficacia dos direitos fundamentais.

A andlise doutrinaria da temética afeta ao direito constitucional, e elementos do direito
agrario, teve como base metodoldgica a compreensao do posicionamento dos diversos
doutrinadores acerca dos seguintes eixos fundamentais:- Conflitos coletivos de posse e
propriedade;- Direito de Propriedade e Funcao social da Posse e funcao social da posse;-
Protecdo a Posse;- Direito de Moradia;- Devido Processo Legal,

A analise doutrinaria empreendida sobre as normas constitucionais da politica urbana e
da reforma agraria, e da legislacao infraconstitucional em especial o Estatuto da Cidade, o
Estatuto da Terra, o Cédigo Civil e o Cédigo de Processo Civil possibilitou a identificacao da
producao doutrinaria existente sobre os diversos aspectos juridicos que geram impactos
no tratamento dos conflitos fundiarios coletivos

A partir desta analise foi possivel chegar as conclusoes sobre as teses e posicionamentos
doutrinarios que sirvam de referéncia para buscar solucées adequadas para estes conflitos
na esfera administrativa, legislativa e do Poder Judiciario.
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Sobre a pesquisa das proposicdes legislativas e das politicas publicas foram analisados
os projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que propunham alteracdes na
redacao dos seguintes artigos:

e Constituicao Federal - artigos 126, 129, 182, 183, 184, 185, 186;
e (Coddigo de Processo Civil - artigos 82 e 920 a 9371;
e Cddigo Civil - artigos 196 a 1224, 1228, 1231, 1275, 1276.

Tais artigos foram pesquisados considerando a relacdo com o tema dos conflitos fundiarios
seja diretamente como, por exemplo, no caso dos artigos do Cdédigo de Processo Civil que
dispoem sobre as acoes de manutencao e reintegracao de posse ou indiretamente como,
por exemplo, o artigo do Cdédigo de Processo Civil que trata da competéncia do MP.

Nesse sentido os artigos da Constituicao Federal pesquisados foram aqueles que tratam
especificamente da politica urbana e agraria, bem como o artigo 126 que trata das varas
especiais agrarias para dirimir conflitos fundiarios e da inspecao judicial nos locais dos
conflitos.

Com relacdo ao Cddigo Civil foram pesquisados o instituto da posse, os casos de perda
da propriedade e os artigos que tratam do abandono. A pesquisa do abandono e dos casos
de perda da propriedade foram feitas com o intuito de identificar a existéncia ou nao de
proposta que de inclusao do nao cumprimento da funcao social da propriedade como um
dos casos de perda da propriedade.

A partir desta analise e dos resultados da sistematizacao dos demais componentes
da pesquisa, foi possivel definir o posicionamento sobre a pertinéncia e eficacia de cada
proposicao legislativa e da proposta da politica nacional de prevencao aos conflitos fundiarios,
bem como formular as conclusdes e as recomendacdes sobre as mudancas legislativas
necessarias em especial no cédigo de processo civil.

No dia 19 de dezembro de 2008 (Anexo 1) foi realizada a segunda oficina da pesquisa
que teve o objetivo de apresentar e discutir os resultados da sistematizacao sobre os
marcos e normas internacionais de direitos humanos, da jurisprudéncia, da doutrina e
das proposicoes legislativas sobre os Conflitos Coletivos sobre a Posse e a Propriedade
Urbana e Rural, na qual foram colhidos subsidios e recomendacodes para o tratamento
dos conflitos fundiarios coletivos.

A partir dos resultados da sistematizacao da pesquisa sobre a aplicabilidade das normas
internacionais de direitos humanos, da jurisprudéncia, da doutrina e das proposicoes
legislativas e das politicas publicas sobre o tratamento dos conflitos coletivos sobre a
posse e a propriedade urbana e rural e da segunda oficina da pesquisa foram definidos
os marcos referenciais /conceitos base para ser promovida a anélise, as conclusoes e as
recomendacdes finais da pesquisa, que sao os seguintes: conflitos coletivos fundiarios,
principios da funcao social; direitos fundamentais, direito de propriedade, direito a moradia
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e do acesso a terra, devido processo legal; funcdo social da propriedade; seguranca/
protecdo a posse.

Com base nestes marcos referenciais e nas analises sobre a aplicabilidade das normas
internacionais de direitos humanos, da jurisprudéncia, da doutrina e das proposicoes
legislativas e das politicas publicas foram elaboradas as conclusoes e as recomendacoes
para mudancas legislativas e institucionais para o estabelecimento de um tratamento
adequado por parte do Estado Brasileiro para a solucao dos conflitos coletivos fundiarios,
condizente com os principios fundamentais da cidadania, da funcao social da propriedade,
da justica social e da paz, previstos na Constituicao Federal e nos Tratados Internacionais
de direitos humanos ratificados pelo Brasil.
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2. DESENVOLVIMENTO

2.1 APLICABILIDADE DAS NORMAS INTERNACIONAIS
NOS CONFLITOS COLETIVOS SOBRE POSSE
E PROPRIEDADE URBANA E RURAL

A partir do estudo das normas internacionais de direitos humanos relacionadas a
prevencao contra despejos forcados, é possivel identificar o forte papel dado as garantias
individuais a pessoa humana na protecao dos direitos humanos. A necessidade de um
processo judicial isondmico, de leis que garantam o direito a defesa e ao contraditério, bem
COMO ao0s recursos sao apenas alguns exemplos de como a lei internacional recepciona o
tema dos despejos forcados em seu ordenamento. Aparte de prever os despejos forcados
como uma grave violéncia aos direitos humanos, a lei internacional promove uma série de
medidas e de instrumentos que sao colocados a disposicao das pessoas e coletivos, a fim de
garantirem o direito a moradia dos afetados por qualquer tipo de violacao nesse sentido.

Dentre essas garantias, estao as garantias legais e 0s mecanismos judiciais de prevencao
e mediacao de conflitos. Efetivamente, a legislacao internacional nao opta pela nomenclatura
acima, porém, é possivel identificar essa flagrante separacao de momentos em que o
legislador internacional além de estabelecer juridicamente o conceito na norma, tratou
também de conferir algum tipo de exequibilidade a mesma quando criou mecanismos de
cumprimento dessas mesmas normas.

2.1.1 O devido processo legal

O devido processo legal estd composto de garantias legais que vao se traduzir nas
fundamentacdes juridicas imprescindiveis para a persecucao dos direitos civis mais basicos
da pessoa humana. Serao com base nos preceitos de acesso a justica, direito de peticao e
direito a producao de provas e recursos, enfim direito ao processo, que se passara a pensar
a moderna relacao cidadao e estado. O devido processo, portanto, preceitua tratamento
isondomico dos sujeitos no processo e no tempo com um ritmo cronologicamente ditado
para fins de se permitir o exercicio do contraditério e da ampla defesa.

Nao é possivel conceber um sistema de garantias sem que houvesse a efetiva interface
entre a norma juridica internacional de direitos humanos e a jurisdicdo que aplica essa
norma. Os despejos sao, em sua maioria, efetivados com base em decisoes judiciais
fundamentadas em legislacao nacional incompativel com os padrdes internacionais de
direitos humanos e que nao asseguram as garantias legais e judiciais aos que sao afetados
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por essas ordens de despejos®. Por isso, faz-se necessaria a protecao juridico-processual
de familias, grupos ou comunidades ameacadas de despejo antes e durante o curso da
acao judicial.

Por outro lado, ha que se levar em conta ainda que existe uma corrente jurisprudencial
e doutrinaria que reconhece a existéncia do devido processo legal substantivo e o devido
processo legal processual. O substantivo fica relacionado ao dever de cumprimento do
Principio da Legalidade e da Anterioridade da lei e 0 processual vinculado especificamente
aos preceitos legais processuais que informam o devido processo legal quanto aos seus
procedimentos.

2.1.2 Garantias legais

As garantias legais podem ser denominadas como sendo a fundamentacao juridica
trazida pelo ordenamento internacional de direitos humanos. Essas garantias serao Uteis
na medida em que prevejam instrumentos juridicos de protecdo as pessoas tais como
comunicacao aos afetados pela medida de despejo; assisténcia juridica aos afetados;
direito ao exercicio do contraditério; direito ao regular andamento do processo; direito
a producao de provas; direito ao duplo grau de jurisdicdo. Essas garantias legais nao s
permitem a concretizacao do devido processo legal, como também garantem a utilizacao
de remédios juridicos provisionais ou definitivos para a busca de solucao de conflitos,
reparacao dos danos causados por forca das ilegalidades cometidas e ainda o direito a
restituicao de moradias e propriedades.

A principal garantia legal internacional de direitos humanos quanto ao devido processo
legal advém da Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948 que no seu artigo 11
refere que:

1) Todo 0 homem acusado de um ato delituoso tem o direito de ser presumido inocente até
que a sua culpabilidade tenha sido provada de acordo com a lei, em julgamento publico
no qual lhe tenham sido asseguradas todas as garantias necessarias a sua defesa.

I1) Ninguém poderd ser culpado por qualquer acdo ou omissdo que, no momento,
ndo constituiam delito perante o direito nacional ou internacional. Também nao sera
imposta pena mais forte do que aquela que, no momento da prética, era aplicavel ao
ato delituoso.

Em ato continuo, é firmado o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos que no
seu artigo 14 refere que:

“Todas as pessoas sdo iguais perante os tribunais de justica. Todas as pessoas tém direito
a que a sua causa seja ouvida equitativa e publicamente por um tribunal competente,

3 Tem-se como exemplos o Cédigo de Processo Civil Brasileiro que permite a concessao de medidas liminares inaudita
altera pars em acées possessorias, e a Constituicao Federal, que possibilita a prisdo do depositario infiel.
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independente e imparcial, estabelecido pela lei, que decidird quer do bem fundado de
qualquer acusacdo em matéria penal dirigida contra elas, quer das contestacdes sobre
os seus direitos e obrigacdes de carater civil. As audicdes a porta fechada podem ser
determinadas durante a totalidade ou uma parte do processo, seja no interesse dos bons
costumes, da ordem publica ou da seguranca nacional numa sociedade democratica,
seja quando o interesse da vida privada das partes em causa o exija, seja ainda na
medida em que o tribunal o considerar absolutamente necessario, quando, por motivo
das circunstancias particulares do caso, a publicidade prejudicasse os interesses da
justica; todavia qualquer sentenca pronunciada em matéria penal ou civil sera publicada,
salvo se o interesse de menores exigir que se proceda de outra forma ou se o processo
respeita a litigios matrimoniais ou a tutela de criancas.

1. Qualquer pessoa acusada de infracdo penal é de direito presumida inocente até que
a sua culpabilidade tenha sido legalmente estabelecida.

2. Qualquer pessoa acusada de uma infracdo penal terd direito, em plena igualdade,
pelo menos as seguintes garantias:

a) A ser prontamente informada, numa lingua que ela compreenda, de modo detalhado,
acerca da natureza e dos motivos da acusacao apresentada contra ela;

b) A dispor do tempo e das facilidades necessarias para a preparacdo da defesa e a
comunicar com um advogado da sua escolha;

c) A ser julgada sem demora excessiva;

d) A estar presente no processo e a defender-se a si propria ou a ter a assisténcia de um
defensor da sua escolha; se nao tiver defensor, a ser informada do seu direito de ter um
e, sempre que o interesse da justica o exigir, a ser-lhe atribuido um defensor oficioso,
a titulo gratuito no caso de nao ter meios para remunerar;

e) Alinterrogar ou fazer interrogar as testemunhas de acusacao e a obter a participacao
e o interrogatério das testemunhas de defesa nas mesmas condicées das testemunhas
de acusacao;

f] A fazer-se assistir gratuitamente de um intérprete, se ndo compreender ou n&o falar
a lingua utilizada no tribunal;

g] A ndo ser forcada a testemunhar contra si propria ou a confessar-se culpada.

3. No processo aplicavel as pessoas jovens a lei penal terd em conta a sua idade e o
interesse que apresenta a sua reabilitacao.

4. Qualquer pessoa declarada culpada de crime terd o direito de fazer examinar por
uma jurisdicao superior a declaracao de culpabilidade e a sentenca, em conformidade
com a lei.

5. Quando uma condenacao penal definitiva é ulteriormente anulada ou quando é
concedido o indulto, porque um fato novo ou recentemente revelado prova concludente
que se produziu um erro judiciario, a pessoa que cumpriu uma pena em virtude dessa
condenacdo seraindenizada, em conformidade com a lei, a menos que se prove que a nao
revelacao em tempo Util do fato desconhecido lhe é imputavel no todo ou em parte.

6. Ninguém pode ser julgado ou punido novamente por motivo de uma infracao da qual
ja foi absolvido ou pela qual ja foi condenado por sentenca definitiva, em conformidade
com a lei e o processo penal de cada pais”.
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Em nivel de normativa do sistema interamericano de direitos humanos, a Declaracao
Americana dos Direitos e Deveres do Homem refere que:

Artigo XVIIl. Toda pessoa pode recorrer aos tribunais para fazer respeitar os seus direitos.
Deve poder contar, outrossim, com processo simples e breve, mediante o qual a justica
a proteja contra atos de autoridade que violem, em seu prejuizo, qualquer dos direitos
fundamentais consagrados constitucionalmente.

Artigo XXIV. Toda pessoa tem o direito de apresentar peticoes respeitosas a qualquer
autoridade competente, quer por motivo de interesse geral, quer de interesse particular,
assim como o de obter uma solucao rapida.

Ja no que se refere a Convencao Americana de Direitos Humanos, este estabelece as
obrigacdes dos Estados frente as garantias individuais dos cidadaos em nivel de devido
processo legal. A Convencao, prevé o dever do Estado em garantir o direito de defesa e de
contraditorio pelo acusado, o0 acesso & uma Justica imparcial,

Artigo 8° - das Garantias Judiciais

1. Toda pessoa tera o direito de ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo
razoavel, por um juiz ou Tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido
anteriormente por lei, na apuracao de qualquer acusacao penal formulada contra ela,
ou na determinacao de seus direitos e obrigacdes de carater civil, trabalhista, fiscal ou
de qualquer outra natureza.

2. Toda pessoa acusada de um delito tem direito a que se presuma sua inocéncia, enquanto
nao for legalmente comprovada sua culpa. Durante o processo, toda pessoa tem direito,
em plena igualdade, as seguintes garantias minimas:

a) direito do acusado de ser assistido gratuitamente por um tradutor ou intérprete, caso
nao compreenda ou nao fale a lingua do juizo ou tribunal;

b) comunicac&o prévia e pormenorizada ao acusado da acusacdo formulada;
c) concessao ao acusado do tempo e dos meios necessarios a preparacao de sua defesa;

d) direito do acusado de defender-se pessoalmente ou de ser assistido por um defensor
de sua escolha e de comunicar-se, livremente e em particular, com seu defensor;

e) direito irrenunciavel de ser assistido por um defensor proporcionado pelo Estado,
remunerado ou nao, segundo a legislacao interna, se o acusado nao se defender ele
proprio, nem nomear defensor dentro do prazo estabelecido pela lei;

f) direito da defesa de inquirir as testemunhas presentes no Tribunal e de obter o
comparecimento, como testemunhas ou peritos, de outras pessoas que possam lancar
luz sobre os fatos;

gl direito de ndo ser obrigada a depor contra si mesma, nem a confessar-se culpada; e

h] direito de recorrer da sentenca a juiz ou tribunal superior;

A CADH prevé ainda no seu artigo 25 o item de protecao judicial, isto €, os direitos que
toda a pessoa humana tem de recorrer aos tribunais nos casos de violacao dos seus direitos

fundamentais. Em nivel de garantias legais, € importante fazer alusao também ao Estatuto da
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Comissao Interamericana de Direitos Humanos*. Este estatuto faz referéncia a possibilidade
de medidas cautelares na Comissao. No seu artigo 25 estabelece que nos casos de gravidade
e urgéncia a parte ou a propria comissao poderad adotar medidas cautelares para evitar
danos pessoais irreparaveis. Além dessa atribuicao, a Comissao Interamericana podera
ainda preparar relatorios e estudos que serdao encaminhados para a Assembléia Geral da
Organizacao dos Estados Americanos sobre a situacao dos direitos humanos no Hemisfério
com recomendacoes aos Estados (artigo 56 do Estatuto da Comissao).

Conforme Sergio Garcia Ramirez®, juiz da Corte Interamericana de Direitos Humanos,
esta Corte tem avancado na conceituacao sobre o devido processo legal. Comprende o
autor que:

“Conceptualmente el debido proceso - manifiesta la Corte - constituye un limite a la
actividad estataly se refiere al conjunto de requisitos que deben observarse en las instancias
procesales a efecto de que las personas estén en condiciones de defender adecuadamente
sus derechos ante cualquier acto del Estado que pueda afectarlos. Es Gtil observar el
caracter altamente protector de este régimen, puesto que incluye tanto las garantias
minimas previstas ene larticulo 8, CADH como las otras adicionales que pudieran resultar
necesarias para adecuada integracion del concepto de debido proceso. Se requiere, en
suma, que un justiciable pueda hacer valer sus derechos y defender sus intereses de forma
efectiva y en condiciones de igualdad procesales con otro justiciable.”

2.1.3 Despejos Forcados e Devido Processo Legal

Os despejos forcados ja foram analisados desde o ponto de vista dos direitos humanos
internacionais no Capitulo I. Aandlise, nestas proximas secoes, terd como foco as obrigacoes
do Estado relativas as garantias judiciais e ao devido processo legal.

A Subcomissao de Promocao e Protecao dos Direitos Humanos, por meio da Resolucao
1991/12 instituiu diretrizes para definir as responsabilidades juridicas para aqueles que
efetuam o despejo e se estabelece que os despejos forcados possam ser realizados,
sancionados, solicitados, propostos, iniciados ou tolerados por diversas entidades, entre
elas, mas nao exclusivamente, as autoridades da ocupacao, os governos nacionais,
0s governos locais, as empresas urbanizadoras, os planejadores, os proprietarios de
moradias, os especuladores imobilidrios e as instituicdes financeiras e os organismos de
ajuda bilaterais e internacionais. Diversas Resolucoes adotadas pela Comissao de Direitos
Humanos, ou pela Sub-Comissao de Promocao e Protecao dos Direitos Humanos da ONU,
reiteram a consideracao dos despejos como violacoes de direitos humanos e reafirmam

4 Aprovado pela resolucdo AG/RES. 447 (IX-0/79), adotada pela Assembléia Geral da OEA, em seu Nono Periodo
Ordinario de Sessées, realizado em La Paz, Bolivia, em outubro de 1.979.

5 RAMIREZ, Sergio Garcia: El Debido Proceso. Concepto General y Regulacion en la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos. Texto apresentado no XIl Encuentro de Presidentes y Magistrados de los Tribunales Constitucionales
y Salas Constitucionales de América Latina, 2005
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a necessidade do Estado proteger individuos e grupos contra esta pratica: Resolucao
1993/77, Resolucado 1998/9 e Resolucdo 1997/6°.

O CGn.4do CDESC estabelece que isto implica em garantir uma protecao legal contra
os despejos. No mesmo texto se afirma que devem existir recursos de apelacao juridica
destinadas a evitar despejos ou demolicdoes planejados mediante a emissao de mandatos
dos tribunais e procedimentos juridicos para obter indenizacdo depois de um despejo
ilegal. Nesta mesma linha, o PIDCP, artigo art. 17 estabelece que “ninguém sera objeto
de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, sua familia, seu domicilio ou sua
correspondéncia” e que “toda pessoa tem direito a protecdo da lei contra essas ingeréncias
ou esses ataques”.

O CDESC estabeleceu as regras especificas em matéria de despejos forcados na
Observacao Geral n. 7, para. 16. Assim, frente a um despejo temos os seguintes direitos:

“a) dispor de uma auténtica oportunidade processual para que se consultem as pessoas
afetadas; b) dispor de um prazo suficiente e razodvel de notificacdo a todas as pessoas
afetadas com atencdo a data prevista para o despejo; c) que facilite a todos os interessados,
num prazo razoavel, informacdo relativa aos despejos previstos e, nesse caso, aos fins
a que se destinam as terras ou moradias; d) contar com a presenca de funcionarios do
governo ou seus representantes no despejo, especialmente quando este afete a grupos
ou pessoas; e} identificacdo exata de todas as pessoas que efetuem o despejo; f] que o
despejo nao se produza quando haja muito mal tempo ou de noite, salvo que as pessoas
afetadas o permitam expressamente;g) que seja oferecido recursos juridicos aos afetados;
h] que seja oferecida assisténcia juridica, sempre que seja possivel, a quem necessite
pedir reparacao aos tribunais”.

Neste sentido, € importante fazer alusao as obrigacdes dos Estados em relacao aos
despejos forcados. Estas se fundam nos artigos 11, § 1° do PIDESC e o art. 26 da CADH
que devem ser interpretados junto com as outras disposicoes que antes fizemos referéncia
segundo caso acaso. O CDESC tem sustentado que “dada a natureza da préatica dos despejos
forcados, a referéncia no § 1° do artigo 2° do PIDESC ao logro progressivo de tais direitos
baseando-se nos recursos disponiveis raras vezes sera pertinente. O proprio Estado devera
abster-se de efetuar despejos forcados e garantir que se aplique a lei aos seus agentes
ou a terceiros que efetuem despejos forcados”. Assim mesmo, assinala que “a obrigacao
do estado de garantir o respeito desse direito ndo esta condicionada por consideracoes
relativas aos recursos de que disponha”.

2.1.4 Mecanismos judiciais

Os mecanismos judiciais vao ser os instrumentos jurisdicionais disponiveis no direito
internacional para a protecao de protecao e defesa contra despejos forcados. Obviamente

6 Cf notas 44 a 46, supra.
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que nao adiantaria a existéncia de um arcabouco juridico internacional que fundamente
os direitos humanos sem que houvesse em paralelo um érgao prestador dessa jurisdicao
e que dissesse o direito.

Porisso, a Convencao Interamericana de Direitos Humanos assegura o direito a garantias
judiciais, no Artigo 8, estabelece que:

“toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo
razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido
anteriormente por lei, na apuracao de qualquer acusacao penal formulada contra ela,
ou para que se determinem seus direitos ou obrigacoes de natureza civil, trabalhista,
fiscal ou de qualquer outra natureza”

Ja a Convencao Americana sobre direitos humanos Pacto de Sao José da Costa Rica
- 1969 prevé que:

2. Os Estados Partes comprometem-se

a) aassequrar que a autoridade competente prevista pelo sistema legal do Estado decida
sobre os direitos de toda pessoa que interpuser tal recurso;

bla desenvolver as possibilidades de recurso judicial; e

cla assegurar o cumprimento, pelas autoridades competentes, de toda decisdo em que
se tenha considerado procedente o recurso.

0O Regulamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos dispde que:
Artigo 1° - natureza e regime juridico

A Corte Interamericana de Direitos Humanos é uma instituicao judiciaria auténoma
cujo objetivo é a aplicacdo e a interpretacdo da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos. A Corte exerce suas funcoes em conformidade com as disposicoes da citada
Convencao e deste Estatuto.

Artigo 2° - Competéncia e Funcoes
A corte exerce funcao jurisdicional e consultiva.

§1. Sua funcao jurisdicional se rege pelas disposicées dos “artigos 61, 62 e 63" da
Convencao.

82. Sua funcao consultiva se rege pelas disposicoes do “artigo 64" da Convencao.

2.1.5 Mediagdo e prevencéo de conflitos

O devido processo legal alimenta-se nao somente dos ditames da Corte Interamericana
de Direitos Humanos. No ambito do sistema interamericano existe também a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos que nao tem carater jurisdicional, mas sim consultivo
e deliberativo em sede de recomendacoes aos Estados. Em nivel mundial é possivel contar
com outras estruturas que podem atuar na mediacao e prevencao de conflitos como o
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Conselho de Direitos Humanos dentro do sistema global das Nacoes Unidas e ainda os
Procedimentos Especiais que englobam as Relatorias Especiais, além de mecanismos
nao 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 (AIH)"® e o Slum
Dwellers International (SDI)."

O Estatuto da Comissao Interamericana de Direitos Humanos estabelece no seu artigo
19 que:
1. A Comissao Interamericana de Direitos Humanos é um 6rgao da Organizacdo dos

Estados Americanos criado para promover a observancia e a defesa dos direitos humanos
e para servir como 6rgao consultivo da Organizacdo nesta matéria.

2.Para os fins deste Estatuto, entende-se por direitos humanos:

a) os direitos definidos na Convencdo Americana de Direitos Humanos com relacdo aos
Estados Partes da mesma;

b) os direitos consagrados na Declaracdo Americana de Direitos e Deveres do Homem,
com relacao aos demais Estados membros.

Ja o artigo 18 estabelece as atribuicoes da Comissao:

A Comissao tem as seguintes atribuicées com relacao aos Estados membros da
Organizacao:

a) estimular a consciéncia dos direitos humanos nos povos da América;

b) formular recomendacdes aos Governos dos Estados no sentido de que adotem
medidas progressivas em prol dos direitos humanos, no ambito de sua legislacdo,
de seus preceitos constitucionais e de seus compromissos internacionais, bem como
disposicoes apropriadas para promover o respeito a esses direitos;

c) preparar os estudos ou relatérios que considerar convenientes para o desempenho
de suas funcoes;

d) solicitar aos Governos dos Estados que lhe proporcionem informacdes sobre as
medidas que dotarem em matéria de direitos humanos;

e] atender as consultas que, por meio da Secretaria Geral da Organizacao, lhe formularem
os Estados membros sobre questoes relacionadas com os direitos humanos e, dentro
de suas possibilidades, prestar assessoramento que eles lhe solicitarem;

7 0 Grupo de Especialistas das Nacées Unidas sobre Despejos Forcados é constituido por 15 especialistas internacionais
que assessoram a Diretora Executiva do Programa das Nacées Unidas para Assentamentos Humanos (UN Habitat] em
temas relativos a prevencdo, mediacdo e solucdo de despejos forcados. Maiores informacées: http://www.unhabitat.org/
content.asp?typeid=19&catid=282&cid=3480

8 www.cohre.org
9 http://www.hic-net.org/

10 http://por.habitants.org/

11 http://www.sdinet.co.za/
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flapresentar um relatério anual & Assembléia Geral da Organizacdo no qual se levara na
devida conta o regime juridico aplicavel aos Estados Partes da Convencdo Americana de
Direitos Humanos e aos Estados que nao o sao;

g) fazer observacdes in loco em um Estado, com a anuéncia ou a convite do Governo
respectivo;

h] apresentar ao Secretéario - Geral o orcamento - programa da Comissao, para que o
submeta a Assembléia Geral.

Importante levar em consideracao também o que dispoe o Regulamento da Comissao
Interamericana de 2000'?, que prevé a possibilidade de qualquer pessoa, grupo de pessoas
ou entidade nao-governamental apresentar peticées a Comissao, nos termos do artigo
23 do seu regulamento.

Os organismos integrantes do sistema internacional de direitos humanos também podem
cumprir um papel de prevencao de conflitos mediante a proposicao de recomendacoes
aos Estados sobre o cumprimento de obrigacoes internacionais de direitos humanos: os
organismos baseados na Carta das Nacoes Unidas, os organismos criados pelos tratados
internacionais de direitos humanos e os especialistas independentes. Os 6rgaos baseados
na Carta das Nacoes Unidas sdo o Conselho de Direitos Humanos, a Revisao Periddica
Universal e os Procedimentos Especiais da Comissao de Direitos Humanos.

O Conselho de Direitos Humanos é o ¢rgao criado pelos Estados-Membros da ONU
com o objetivo de reforcar a promocao e a protecao dos direitos humanos em todo o
planeta. Substitui a Comissao de Direitos Humanos das Nacoes Unidas. O Conselho
possui um procedimento de dendncia pelo qual individuos ou grupos podem oferecer
denuncias sobre graves violacoes de direitos humanos.'” Estas denlncias sao analisadas
por grupos de especialistas indicados por paises integrantes do Conselho. A Revisao
Periddica Universal, dirigida pelos Estados Partes sob os auspicios do Conselho, consiste
na avaliacao e monitoramento da situacao dos direitos humano nos 192 paises membros
das Nacoes Unidas. Os procedimentos especiais referem-se aos mecanismos estabelecidos
pela Comissao de Direitos Humanos e que foram assumidos pelo Conselho de Direitos
Humanos para analisar a situacao especifica de paises ou questdes tematicas relativas
aos direitos humanos. Atualmente ha 30 Relatores Especiais e especialistas independentes
com mandatos tematicos e 8 com mandatos relativos a paises especificos.

Os 6rgaos criados em virtude dos tratados de direitos humanos que supervisionam
a aplicacao dos principais tratados - Comité de Direitos Humanos, Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, o Comité pela Eliminacao da Discriminacao Racial, o
Comité para a Eliminacao da Discriminacao contra a Mulher, o Comité contra a Tortura, o
Comité dos Direitos da Crianca, o Comité para a Protecao dos Direitos dos Trabalhadores
Migrantes e de seus Familiares, Comité para os Direitos das Pessoas com Deficiéncias -

12 Aprovado pela Comissao na sua 109a sessao, 4 a 8 de Setembro de 2000 em vigor a partir de 1°. maio 2001.

13 0 procedimento de denuncia foi instituido pela Resolucdo 5/1 do Conselho de Direitos Humanos.
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recebem relatérios sistematicos dos Estados sobre o cumprimento dos direitos humanos e
publicam Comentarios (ou Observacdes) Gerais relativos a interpretacado do contetdo das
provisoes de direitos humanos. Os Comité de Direitos Humanos, o Comité pela Eliminacao
da Discriminacao Racial, o Comité pela Eliminacao da Discriminacao contra a Mulher e
o Comité contra a Tortura podem, sob certas condicdes, receber peticdes de individuos
reclamando o cumprimento de seus direitos no ambito dos tratados que foram violados.

A jurisprudéncia sobre devido processo legal e protecao judicial da Corte Interamericana
de Direitos Humanos tem véarios precedentes relacionados a esse tema. Sao exemplos de
decisoes nesse sentido:

a) Corte Interamericana de Direitos Humanos - Caso das Comunidades Indigenas Yakye
Axa v. Paraguai (2005)

“0 Estado violou os direitos a um julgamento justo e a protecao judicial previstos nos artigos
8 e 25, respectivamente, da Convencao Americana de Direitos Humanos, em combinacao
com o artigo 1(1) e 2 da mesma Convencdo, em detrimento dos membros da Comunidade
Indigena Yakye Axa, com base nos termos do paragrafo 55a 119 do Julgamento”.

b) Corte Interamericana de Direitos Humanos - Caso Salvador Chiriboga v. Equador
(2008)

“0 Estado violou o direito a propriedade privada consagrado no artigo 21(2) da Convencéo
Americana de Direitos Humanos em relacao aos direitos e garantias de protecao judicial
consagrados nos artigos 8.1. e 25.1 da Convencao Americana, tudo em relacdo com o
artigo 1.1 deste instrumento, em prejuizo de Maria Salvador Chiriboga, em conformidade
com os paragrafos 48 a 118 da presente Sentenca”.

c) Corte Interamericana de Direitos Humanos - Caso Massacre Plan de Sanchez v.
Guatemala (2004)

“Para constatar, em acordo com os termos da responsabilidade internacional aceita
pelo Estado, que [0 Estado] violou os direitos previstos nos artigos 5(1] e 5(2] (direito a um
tratamento humano); 8(1) [direito a um julgamento justo); 11 (direito & privacidade); 12(2)
e 12(3] (liberdade de consciéncia e religido); 13(2) e 13(5] (liberdade de pensamento e
expressao); 16(1] (liberdade de associacao), 21(1] e 21(2) (direito de propriedade), 24 (direito
a protecdo com igualdade] e 25 (direito & protecdo judicial] da Convencdo Americana de
Direitos Humanos, além de ndo cumprir com a obrigacao de respeitar direitos previsto no
artigo 1(1) desta Convencdo, conforme paragrafos 47 e 48 do presente julgamento.”

2.1.6 Crime de tortura, abuso de autoridade e despejos forcados

O crime de tortura e abuso de autoridade serao analisados em relacao ao tema do
devido processo legal por uma razao estratégica. Muitos casos de despejos forcados sdo
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recebidos tanto pela Comissao quanto pela Corte Interamericana de Direitos Humanos para
julgamento tendo em vista a alegacao de violacao ao devido processo legal, a integridade
fisica, e ao tratamento degradante das vitimas de despejos, bem como o direito a vida.

Isto porque o abuso de autoridade, que acompanha com o crime de tortura, esta presente
em inUmeros atos de cumprimento judicial e extrajudicial dos despejos. Existem situacoes
em que a integridade fisica e moral dos afetados, além da vida, estao sob perigo eminente.
Isto se deve a natureza conflitiva dessas ordens de despejo, sem que seja dado direito a
manifestacao da parte afetada, nem tampouco se trabalhe qualquer tipo de resolucao do
conflito sem que seja necessario o uso da forca. Os despejos forcados, portanto, devem
obrigatoriamente serem analisados desde o prisma da mais ampla codificacao internacional
de direitos humanos, isto porque as instancias judiciarias interamericanas nao recepcionaram,
até o momento, casos de despejos fundamentados em violacoes aos direitos econémicos,
sociais e culturais, dentre eles o direito a moradia (Art. 26 da Convencdo Americanal'.
Compreender a codificacao internacional dos direitos humanos nao estaticamente e sim
desde o método relacional é fundamental para que a pesquisa dé conta da diversidade
fatica e juridica que compde os conflitos fundiarios de posse e propriedade.

Porisso, é importante identificar os limites que o aparato repressivo do Estado (policias
militares e civis) possui nos atos de despejos, reintegracoes de posse e cumprimento
de outras ordens de desocupacao e que determinam a realizacao de despejos. Tais atos
devem levar em conta os Principios Béasicos sobre a Utilizacdo da Forca e de Armas de
Fogo pelos Funcionarios Responsaveis pela Aplicacao da Lei, Plano de Acao de Mildo 130
Assembléia Geral da ONU, Resolucdo 40/32 de 1985; a Convencao contra a Tortura e outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes adotada pela Resolucdo 39/46,
da Assembléia Geral das Nacoes Unidas, em 1984, dentre outros. A tortura e os maus
tratos ao individuo foi um dos primeiros crimes a ser considerado em ambito internacional,
logo apds o genocidio. As Nacoes Unidas, em 1984, propdoe a Convencao contra Tortura
e Maus Tratos ao Homem, que desde logo ¢é ratificada por 124 paises, tal sua relevancia
para os destinos da humanidade. Essa Convencao define tortura como:

“qualquer ato pelo qual dores e sofrimentos agudos, fisicos ou mentais, sao infligidos
intencionalmente a uma pessoa a fim de obter, dela ou de uma terceira pessoa, informacoes
ou confissoes; de castiga-la por ato que ela ou uma terceira pessoa tenha cometido, ou
seja, suspeita de ter cometido; de intimidar ou coagir esta pessoa ou outras pessoas; ou
por qualquer motivo baseado em discriminacao de qualquer natureza; quando tais dores
ou sofrimentos sao infligidos por um funcionario publico ou outra pessoa no exercicio de
funcées publicas, ou por sua instigacdo, ou com seu consentimento ou aquiescéncia.”

14 De acordo com CAVALLARO e SCHAFFER, isso se deve ao fato da Convencdo Americana de Direitos Humanos
“ter falhado em prover os direitos econémicos, sociais e culturais com o mesmo grau de especificidade que foi previsto na
Declaracdo Americana de 1948. De fato, o tdpico inteiro dos direitos econémicos, sociais e culturais na Convencdo Americana
foi reduzido ao artigo 26. ... Apesar desta provisdo mencionar direitos econémicos, sociais e culturais, ele tem provado ser
ineficaz para sustentar demandas individuais. De fato, o artigo 26 falha ao ndo estabelecer direitos especificos ou obrigacoes
concretas”. Cavallaro, J., and Schaffer, E., Less as More: Rethinking Supranational Litigation of Economic and Social Rights
in the Americas, 56 Hastings Law Journal [2005), pp. 217-281.

15 Ratificada pelo Brasil em 24.09.1990 e promulgada pelo Decreto n. 40/1991.
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Além de tipificar como crimes os tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes
(redutores daquele status dignitatis), a Convencao dispde sobre um sistema de monitoramento
internacional e mecanismos de denuncias de violacoes de seu texto e sobre outras garantias,
inclusive indenizacoes as vitimas de degradacao humana. Essa norma juridica internacional
determina que nenhuma circunstancia, ainda que excepcional [guerra, revolucoes, guerrilhas,
grave ameacas), pode ser invocada como justificativa para seu descumprimento.

O Brasil ratificou esse Tratado em 28/09/1989 e ratificou também a Convencao Interamericana
para Prevenir e Punir a Tortura (1985]);" logo ambas sao parte de nosso direito interno.
Entretanto, somente em abril de 1997 é que foi aprovada a Lei n® 9. 455/97' que define
tortura e maus tratos como crime, ou seja, tipo criminal auténomo e especifico. Muito
embora a Constituicdo Federal de 1988 ja tenha considerado essas violéncias como crimes
inafiancaveis e insuscetiveis de graca ou anistia, respondendo por elas todos aqueles que
podiam evita-la e ndo o fizeram (artigo 5°, XLIIl, CF/88).

A primeira norma internacional a fazer referéncia sobre tortura foi a Declaracao Universal
dos Direitos Humanos que no seu artigo 5° prevé que:

“Ninguém sera submetido a tortura, nem a tratamento ou castigo cruel, desumano ou
degradante”.

Logo apds, o PIDCP institui no artigo 7.° que:

“Ninguém serd submetido a tortura nem a pena ou a tratamentos cruéis, inumanos ou
degradantes. Em particular, é interdito submeter uma pessoa a uma experiéncia médica
ou cientifica sem o seu livre consentimento.”

A Convencao contra a Tortura da ONU cria o Comité contra a Tortura, érgao criado em
virtude de seu artigo 17, tendo por objetivo de controlar e monitorar a aplicacao, pelos Estados
Partes, das disposicoes desta Convencao. Nos termos do artigo 19 da Convencao, os Estados
Partes devem apresentar relatérios ao Comité onde enunciam as medidas adotadas para tornar
efetivas as disposicoes deste tratado. Os relatérios sao analisados pelo Comité e discutidos
entre este e representantes do Estado Parte em causa, apds o que o Comité emite as suas
observacoes finais sobre cada relatério: salientando os aspectos positivos bem como os
problemas detectados, para os quais recomenda as solucoes que lhe parecam adequadas.

O Comité dispde também de competéncia para instaurar inquéritos em caso de suspeita
bem fundamentada da pratica sistematica da tortura no territério de um Estado Parte
(artigo 20) e para analisar queixas apresentadas por Estados Partes ou particulares contra
um Estado que tenha reconhecido a competéncia do Comité para tal efeito (artigos 21.°
e 22.° da Convencao).

16 Ratificada pelo Brasil em 20.7.1989, promulgada pelo Decreto n. 98.386/89.

17 A Lei 9.455/97 determina como crime de tortura: “l] constranger alguém com emprego de violéncia ou grave
ameaca, causando-lhe sofrimento fisico ou mental: a) com o fim de obter informacées, declaracdo ou confisséo da vitima
ou de terceira pessoa; b] para provocar acdo ou omissdo de natureza criminosa; c) em razdo de discriminacao racial ou
religiosa; Il] Submeter alguém, sob sua guarda, poder ou autoridade, com emprego de violéncia ou grave ameaca, a intenso
sofrimento fisico ou mental, como forma de aplicar castigo pessoal ou medida de carater preventivo” (artigo1©).
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Por sua vez, a Declaracao Americana dos Direitos e Deveres do Homem, no seu artigo
50 prevé que:

“Toda pessoa tem direito a protecao da lei contra os ataques abusivos a sua honra, a sua
reputacao e a sua vida particular e familiar.”

E a Convencao Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura estabelece no seu artigo
2° o conceito de tortura, como sendo:

“Para os efeitos desta Convencao, entender-se-a por tortura todo ato pelo qual sao
infligidos intencionalmente a uma pessoa penas ou sofrimentos fisicos ou mentais, com
fins de investigacao criminal, como meio de intimidacdo, como castigo pessoal, como
medida preventiva, como pena ou qualquer outro fim. Entender-se-a também como
tortura a aplicacdo, sobre uma pessoa, de métodos tendentes a anular a personalidade
da vitima, ou a diminuir sua capacidade fisica ou mental, embora ndo causem dor fisica
ou angustia psiquica. Ndo estardo compreendidas no conceito de tortura as penas ou
sofrimentos fisicos ou mentais que sejam unicamente conseqiiéncia de medidas legais
ou inerentes a elas, contanto que ndo incluam a realizacao dos atos ou a aplicacao dos
métodos a que se refere este artigo.”

A'legislacao internacional disciplinou com acuidade os casos de tortura e de tratamento
degradante a pessoa humana. Com efeito, nos casos de conflitos fundiarios existem situacoes
em que o clamor pela defesa de comunidades inteiras afetadas por um despejo forcado
acaba sendo o direito a integridade fisica e moral, além do direito a vida, bens juridicos
que sao tutelados pelo direito internacional através de convencoes e resolucdes. Por um
lado, o direito a moradia e os despejos forcados nao sao recepcionados pela Convencao
Americana de Direitos Humanos, por outro, ndo ¢ sé o devido processo legal que é passivel
de violacao nos casos de despejos forcados, visto que sao verificados casos paradigmaticos
de violacao a integridade fisica e moral dos afetados, além do direito & vida.

A Convencao avanca ao prever, no artigo 3° os responsaveis pelo delito de tortura como
sendo: “a) Os empregados ou funciondrios publicos que, atuando nesse carater, ordenem
sua execucdo ou instiguem ou induzam a ela, cometam-no diretamente ou, podendo
impedi-lo, ndo o facam. b] As pessoas que, por instigacdo dos funcionérios ou empregados
publicos a que se refere a alinea a, ordenem sua execucao, instiguem ou induzam a ela,
cometam-no diretamente ou nele sejam cumplices”.

A Convencao prevé ainda obrigacoes do Estado para prevencao e punicao do crime de
tortura. O artigo 6° refere que os estados: “assequrar-se-go de que todos os atos de tortura
e as tentativas de praticar atos dessa natureza sejam considerados delitos em seu Direito
Penal, estabelecendo penas severas para sua punicao, que levem em conta sua gravidade. Os
Estados Partes obrigam-se também a tomar medidas efetivas para prevenir e punir outros
tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes, no &mbito de sua jurisdicdo”.

Um item relevante da Convencao prevé o treinamento da policia e de funcionarios publicos
responsaveis pela custddia de terceiros (artigo 7°), a fim de que se previna a tortura e o
tratamento degradante e ainda o artigo 9° que prevé o dever dos Estados estabelecerem
compensacao as vitimas de tortura. Ainda que nao haja precedente jurisprudencial da
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Corte Interamericana que venha a determinar a compensacao indenizatoria das vitimas de
despejos forcados em funcao da perda da sua propriedade ou da sua moradia, a Convencao
Americana é bem especifica quanto aos tratamentos cruéis e degradantes e a tortura,
praticas comuns nos despejos forcados.

O combate ao crime de tortura e ao tratamento degradante requer a adocao de medidas
na regulamentacao da utilizacao de armas de fogos por funcionarios publicos. O Plano de
Acao de Milao 130, adotado por consenso pelo Sétimo Congresso das Nacoes Unidas para
a Prevencao do Crime e o Tratamento dos Delinglientes, e aprovado pela Assembléia Geral
na sua Resolucao 40/32 de 1985, foi estabelecido um conjunto de principios que norteiam
o uso de armas de fogo, os Principios Basicos sobre a Utilizacao da Forca e de Armas de
Fogo pelos Funcionarios Responsaveis pela Aplicacao da Lei. Essa resolucao poderia ser
considerada para balizar o uso de armas e da forca em acdes de desocupacao forcada,
especialmente nos casos em que grande numero de pessoas esta envolvido.

Com base nestes Principios, os Estados se comprometem a adotarem uma série
de medidas que venham a evitar os danos causados pelo uso de armas de fogo pelos
funcionarios publicos e policiais contra os cidadaos, principalmente em casos de intervencao
em conflitos. Estes principios visam evitar mortes e lesoes corporais pelo uso de armas
de fogo. Estes principios estabelecem que os Governos deverao proceder:

“...3. 0 desenvolvimento e utilizacdo de armas neutralizadoras nao letais deveria ser
objeto de uma avaliacdo cuidadosa a fim de reduzir ao minimo os riscos com relacao a
terceiros, e a utilizacao dessas armas deveria ser submetida a um controle estrito.”

4. Os funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei, no exercicio das suas funcoes,
devemn, na medida do possivel, recorrer a meios nao violentos antes de utilizarem a forca
ou armas de fogo. S6 poderao recorrer a forca ou a armas de fogo se outros meios se
mostrarem ineficazes ou nao permitirem alcancar o resultado desejado.”

5. Sempre que o uso legitimo da forca ou de armas de fogo seja indispenséavel, os
funciondrios responsaveis pela aplicacdo da lei devem:

a) Utiliza-las com moderacdo e a sua acao deve ser proporcional a gravidade da infracdo
e ao objetivo legitimo a alcancar;

b) Esforcar-se por reduzirem ao minimo os danos e lesdes e respeitarem e preservarem
avida humana;

c) Assegurar a prestacao de assisténcia e socorros médicos as pessoas feridas ou
afetadas, tdo rapidamente quanto possivel.

d) Assegurar a comunicacdo da ocorréncia a familia ou pessoas préximas da pessoa
ferida ou afetada tdo rapidamente quanto possivel.”

A Resolucdo 40/32 de 1985 da Assembléia Geral das Nacdes Unidas, estabelece alguns
principios que sao importantes de tomar nota a fim de se evitar o abuso de autoridade
e o crime de tortura, devendo sua aplicacao ser estendida também para os despejos
forcados. Veja-se que a Resolucao trabalha com os seguintes principios: recorrer a meios
ndo violentos, prestacao de socorro e assisténcia as vitimas, evitar danos e reducao de

34



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e nao do Ministério da Justica

danos, respeito e preservacao a vida humana. O abuso de autoridade pelos funcionéarios e
agentes publicos caracterizam-se pelo desempenho desmedido das funcoes relacionadas
a aplicacao da lei. Tais abusos ocorrem também quando dos cumprimentos das ordens
judiciais de despejo por funcionarios publicos civis e militares que atuam em muitos
casos com o uso excessivo da forca, desprezando o treinamento recebido e infringindo
aos afetados tratamento desumano e degradante que podem vir a causar a estes danos
a sua integridade fisica e moral como também 4 vida.

2.1.7 Das Obrigacgoes dos Estados Nacionais

De acordo com o direito internacional dos direitos humanos, os Estados devem proteger
os individuos e os grupos contra despejos e deslocamentos forcados e respeitaro direito a
moradia adequada, mediante o cumprimento de obrigacdes positivas e negativas decorrentes
dos instrumentos internacionais de direitos humanos. Além disso, devem adotar medidas
positivas para efetivar os direitos a terra e a sequranca da posse mediante politicas e
programas publicos de moradia, acesso a terra e regularizacao fundiaria.

As obrigacoes dos Estados de abster-se de efetivar e de garantir a protecao contra
despejos forcados advém de uma série de instrumentos internacionais de direitos humanos.
Dentre eles a Declaracao Universal de Direitos Humanos, o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (Art. 11, para.1], a Convencao dos Direitos da Crianca (Art.
27, para.3), as provisdes relativas a ndo-discriminacdo constantes do Art. 14, para. 2(h) da
Convencao pela Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao contra a Mulher, e o
Art. 5(e) da Convencao Internacional pela Eliminac&o da Discriminacdo Racial.

A Agenda Habitat (1996) estabeleceu que todos os paises signatarios se responsabilizam
por proteger todos os grupos e individuos contra despejos arbitrarios, assegurando-lhes
protecdo e remedicao legal levando em consideracao os direitos humanos (Para. 40(b)
(d]). Além disso, os Estados concordaram em “prover seguranca dos direitos a terra e
acesso equitativo a todas as pessoas, incluindo as mulheres e aqueles vivendo na pobreza,
bem como adotar as medidas legislativas e as reformas necessarias para assegurar as
mulheres amplo e igual acesso a recursos econdmicos, incluindo os direitos de heranca e
a propriedade da terra, credito, recursos naturais e tecnologias apropriadas” (para. 40b).
Os Estados devem também adotar medidas legislativas contra os despejos, com o objetivo
de criar um sistema de protecao eficaz e mecanismos de mediacao e solucao de conflitos,
judiciais e/ou administrativos.

Essa legislacao de protecao deve compreender medidas que “al provejam a maxima
seguranca da posse aos ocupantes de moradias e terras; b) se ajustem ao PIDESC; e
c] requlem estritamente as circunstancias em que os despejos possam ser efetivados”
(CGn. 7, para. 9). Essas medidas devem ser aplicadas a todos os agentes que atuem sob
a autoridade do Estado ou que a ele respondam. Ademais, sao obrigacoes dos Estados
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decorrentes das normas internacionais de direitos humanos: a) adocao de medidas
legislativas e administrativas para evitar que os projetos de desenvolvimento financiados
por organismos internacionais resultem no deslocamento em grande escala de seres
humanos;'® b) realizacdo de consultas com os individuos ou grupos afetados, previamente
a ocorréncia do despejo, para discutir as medidas a serem adotadas para solucionar os
impactos negativos dai decorrentes e as formas de compensacao a serem adotadas; c]
adocao de medidas para evitar ou ao menos minimizar o uso da forca;' d) protecao do
direito a moradia, a seguranca da posse e contra despejos forcados deve ser garantidas
sem qualquer tipo de discriminacao baseada em raca, cor, sexo, idioma, religiao ou
crenca, opinidao politica, nacionalidade, origem étnica ou social, idade, deficiéncia,
propriedade, nascimento ou outro status?; e] garantia do direito ao reassentamento,
incluindo alternativas de moradia e/ou a terra de melhor ou igual qualidade, que
atendam aos critérios de habitabilidade e acesso aos servicos essenciais basicos?'; f)
adocao de medidas legislativas para estabelecer as circunstancias excepcionais em
que os despejos possam ser implementados, assegurando protecao a todas as pessoas
afetadas independentemente do titulo de moradia ou propriedade que possuam?; g)
adocao de medidas legislativas proibindo a execucao de despejos que nao estejam em
conformidade com a legislacao internacional de direitos humanos?; h) adocdo de medidas
para conferir sequranca legal da posse aos individuos ou grupos que atualmente carecem
dessa protecdo?; i) priorizacado de estratégias de desenvolvimento que minimizem os
deslocamentos, mediante a realizacdo de estudos prévios de impactos resultantes de
despejos, os quais devem também apontar alternativas para minimizar os danos.

Estes estudos devem levar em consideracao os diferentes impactos em mulheres,
criancas, idosos e setores marginalizados da sociedade?; j) garantia de acesso a efetivos e
apropriados remédios legais, tais como audiéncias, assessoria juridica, retorno, restituicao,
reassentamento, reabilitacao e compensacao, de acordo com os Principios e Diretrizes
Basicas para o Direito a Remédio e Reparacao aplicaveis as Vitimas de Graves Violacoes
de Leis Internacionais de Direitos Humanos ou Sérias Violacoes a Legislacao Internacional
Humanitaria?; ) provisdo de justa compensacao para qualquer perda de bens pessoais ou
reais, incluindo direitos e rendas sobre propriedades. A compensacao deve ser apropriada
e proporcional aos danos e a gravidade da violacao. Compensacoes em espécie ndo devem

18 Comité DESC. Comentédrio Geral n® 2. E/1990/23, anexo lll, par. 6 e 8(d) e OHCHR (2007), par. 71 a 73.
19 Comité DESC. Comentario Geral n° 7. parr. 13.

20 UN doc. A/HRC/4/18. Conselho de Direitos Humanos. “Basic Principles and Guidelines on Development-Based
Evictions and Displacements”, 2007, para. 14.

21 UN doc. A’/HRC/4/18., para. 38.
22 Ibid. para. 21.
23 Ibid. para.22.
24 Ibid. para. 25.
25 Ibid. para. 32.
26 Ibid. para. 59.
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substituir a compensacao real em forma de terra ou recursos territoriais. Nos casos em
que a moradia ou a terra também provéem meios de subsisténcia, as perdas relacionadas
a efetivacao destes meios também devem ser compensadas;

Nos processos de mediacado e negociacao é fundamental a analise das conseqiiéncias
e dos impactos dos despejos sobre a populacao afetada e a comunidade do entorno,
como forma de auxiliar no desenho das solucdes alternativas. Essas analises, a serem
feitas por meio de um estudo de impacto do despejo pode auxiliar a mudar a percepcao
dos atores envolvidos em relacao as politicas e abordagem que podem ser adotadas
para prevenir, remediar ou minimizar os efeitos dos despejos. O estudo de impacto do
despejo pode ser um instrumento para melhorar o acesso a informacao, pela populacao
afetada, sobre formas de resistir ao despejo e alternativas de solucao, bem como
consistir em uma medida (de preferéncia compulsédria) a ser adotada em qualquer
processo prévio de tomada de decisao sobre a efetivacdo um despejo, de forma a prover
os atores envolvidos de informacoes completas sobre os impactos sociais e 0s custos
financeiros implicados.

2.2 JURISPRUDENCIA SOBRE OS CONFLITOS COLETIVOS
SOBRE A POSSE E A PROPRIEDADE URBANA E RURAL

2.2.1 O Foco da Pesquisa

A pesquisa abrangeu vinte anos de decisdes dos tribunais analisados, a contar da
promulgacao da Constituicao Federal, em 05 de outubro de 1.988. Com a pesquisa focada
na questao dos conflitos fundiarios, exclui-se decisao cuja tematica central, mesmo se
referindo as questdes fundiarias nao as tinham como foco de problema. O que interessa,
para esta pesquisa, é a instabilidade que existe na regularizacao das areas do pais, o que
nos fez ampliar o rol terminoldgico usado de forma a alcancar o universo pretendido.

2.2.2 Das terminologias e conceitos usados nas decisées judiciais

A questao terminoldgica evidenciou-se problematica logo no inicio da pesquisa, quando
do acesso as primeiras decisoes que mostraram uma ampla gama de vocabulos usados
para o mesmo sentido. Assim, a investigacao de palavras-chaves adequadas no inicio do
trabalho mostrou-se uma tarefa incipiente ao nos depararmos com a falta de uniformizacao
de conceitos que, nos fatos e histéria do pais, tem-se mostrados corriqueiros. A doutrina
que embasa as decisdes pesquisadas nao inclui parte significativa destes vocabulos em
suas analises cientificas. Fica claro que a ciéncia juridica, tanto quanto as fontes primarias
do Direito, ndo tem construido um arcabouco conceitual de porte na matéria. Os operadores
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do Direito, juizes, promotores, advogados e demais profissionais da area juridica, acabam
por ter que utilizar institutos inadequados para as demandas, mesmo sabendo que o sao,
por falta de opcao. Exemplo disso é a dificuldade em caracterizar demandas coletivas e
reconhecé-las como tal.

Na questdo fundiaria tal problematica é recorrente ao se verificar que, por exemplo,
das 21 decisdes encontradas para as palavras-chave “favela+posse”, em 17 os réus sao
pessoas fisicas, individualmente consideradas, em alguns casos inclusive em situacao de
litisconsdrcio passivo facultativo. Em apenas uma das decisdes, no pélo passivo encontra-
se uma associacao, provavelmente por estar juridicamente reconhecida.

2.2.3 Resultados da Pesquisa sobre os Conflitos Urbanos

1. Tipo de recurso

TRIBUNAL SP E TRF3

Apelacao 42
Agravo 27
Total 69

GRAFICO 1: AGRAVOS X APELACOES

39%
. = Apelacao

61% Agravo

TRIBUNAL PR E TRF4

Apelacao 07
Agravo a7
Total 14

GRAFICO 2: AGRAVO X APELACAO

&

Apelacao

7 50% 7:50%  m pgravo
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2. Tipos de Acao - Urbano

RIB A » D

Possessoria 57
Demarcatoria 0
Declaratoria 1
Despejo

Usucapiao coletivo 4
Acao civil publica 12
Concessao de uso especial para fins de moradia 1

GRAFICO 3: TIPOS DE ACAO

19 = Possessoria
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GRAFICO 4: TIPOS DE ACAO
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2.IV. Despejo
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2.VI. Acao civil publica
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39



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e ndo do Ministério da Justica

3. Autores - Urbano

RIB A » D

M.P.E. 11

M.P.F. 0

Municipio 7

Estado 0

Uniao 0

Defensoria Publica 0

Sociedades Comerciais 9

Pessoas Fisicas 26

Associacées [com personalidade juridica) 3

Movimentos sociais (sem personalidade juridica)

Outros: 13

GRAFICO 5: AUTORES

M. P. E.
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= Movimentos sociais [sem personalidade juridica)

Outros

M.P.E. 0

M.P.F. 1

Municipio 2

Estado 0

Uniao 0

Defensoria Publica 0

Sociedades Comerciais 3

Pessoas Fisicas 3

Associacées [com personalidade juridica) 1

Movimentos sociais (sem personalidade juridica) 0

Outros: 4
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GRAFICO 6: AUTORES
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3. XI. Outros

4. Réus - Urbano

TRIBUNAL SP E TRF3

Municipio 11
Estado 4
Uniao

Sociedades Comerciais

Pessoas Fisicas 57

Associacoes 6

Movimentos sociais
Outros 4

GRAFICO 7: REUS
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5.

TRIBUNAL PR E TRF4
Municipio
Estado

Uniao

oo o] —

Sociedades Comerciais

—
—

Pessoas Fisicas

Associacoes 0

Movimentos sociais

Outros 1

GRAFICO 8: REUS

. 0,
0; 0% . = 4| Municipio
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' 0% = 4.|l. Estado

0%
0%

= 4 |ll. Unido
4.IV. Sociedades Comerciais

= /V. Pessoas Fisicas

11; 84%

4.VI. Associacoes
= 4.VIl. Movimentos sociais

4.Vl Outros

Pedido principal - Urbano

TRIBUNAL SP E TRF3

Reintegracao de posse 41
Manutencao de posse 14
Expulsao/retirada 7
Declaracao de posse 2
Declaracao de propriedade 5
Demarcatoria 0
* Com indenizacao material 15
* Com indenizacao financeira 10
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GRAFICO 9: PEDIDO PRINCIPAL
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GRAFICO 10: PEDIDO PRINCIPAL
0; 0%
0; 0%
0; 0%
= 5.1. Reintegracao de posse

2;18% 0. 0%

5.1 Manutencao de posse
= 5.lll. Expulsao/retirada

5.IV. Declaracao de posse

= 5V. Declaracao de propriedade

9 82%

5.VI. Demarcatéria

43



Esta pesquisa reflete as opinides dos seus autores e ndo do Ministério da Justica

6. Houve o pedido liminar?

TRIBUNAL SP E TRF3

Nao 9
Sim 28
N/C 32
Sim, qual tipa?

Liminar 22
Tutela antecipada 6

GRAFICO 11: HOUVE 0 PEDIDO DE LIMINAR?

13%

46%

Sim

N/C
41%

GRAFICO 12: SE SIM, QUAL TIPO DE PEDIDO?

21%

Limiar

= Tutela antecipada

79%

TRIBUNAL PR E TRF4

Nao 2

Sim 12
N/C 04
Sim, qual tipo?

Liminar 8

Tutela antecipada N/C

GRAFICO 13: HOUVE PEDIDO DE LIMINAR?
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GRAFICO 14: SE SIM, QUAL FOI 0 PEDIDO?
0% 1%

Liminar

= Tutela antecipada

100%

6.1l.Ha alegacao de agressao a posse?

TRIBUNAL SP E TRF3

Nao 5
Nao consta 10
Sim 13
Até um ano e um dia 12
Ha mais de um ano e um dia 1

GRAFICO 15: HA ALEGACAO DE AGRESSAO A POSSE?
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GRAFICO 16: SIM/COM AGRESSAO
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TRIBUNAL PR E TRF4

Nao 1
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Sim 3
Até um ano e um dia 2
Ha mais de um ano e um dia 1
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GRAFICO 17: ALEGACAO DE AGRESSAO A POSSE
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67%

GRAFICO 18: ALEGACAO DE AGRESSAO A POSSE

10%
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= Nao
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67%

6.1ll. Qual a natureza do pedido liminar?

TRIBUNAL SP E TRF3

Manutencao da posse 6
Reintegracao de posse 16
Paralisacao da obra/atividade 2
Qutros 6

GRAFICO 19: QUAL A NATUREZA DO PEDIDO LIMINAR
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GRAFICO 20: QUAL A NATUREZA DO PEDIDO LIMINAR
1: 1% 0;0%
0; 0% |
~ = 3. Manutencao da posse
b. Reintegracao de posse

= c. Paralisacdo da obra/atividade

d. Outros
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6.IV.Qual o momento da apreciacao do pedido?

TRIBUNAL SP E TRF3

12 instancia

O—Il

22 instancia

Nao consta 20

GRAFICO 21: QUAL 0 MOMENTO DA APRECIACAO DO PEDIDO
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GRAFICO 22: MOMENTO APRECIACAO LIMINAR
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a) 12instancia

TRIBUNAL SP E TRF3

Antes da oitiva do MP:

1

Antes da oitiva do réu: 2
Apos a oitiva do MP: 0
2

Apos a oitiva do réu:

GRAFICO 23: APRECIACAO EM PRIMEIRA INSTANCIA
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TRIBUNAL PR E TRF4
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1
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GRAFICO 24: APRECIACAO EM PRIMEIRA INSTANCIA
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b) 22instancia

TRIBUNAL SP E TRF3
Antes da oitiva do MP:
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Apos a oitiva do MP:
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Apos a oitiva do réu:
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GRAFICO 25: APRECIACAO EM SEGUNDA INSTANCIA
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GRAFICO 26: APRECIACAO EM SEGUNDA INSTANCIA
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6.V. A funcao social da propriedade foi usada como fundamento para a concessao/
denegacao da liminar/tutela antecipada?

TRIBUNAL SP E TRF3
6

Nao
Sim 2
Nao consta 20

GRAFICO 27: FUNCAO SOCIAL PROPRIEDADE, FUNDAMENTO PARA
CONCESSAO DA LIMINAR?

21%
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TRIBUNAL PR E TRF4

Nao 6
Sim
Nao consta 4

GRAFICO 28: A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE FOI USADA COMO
FUNDAMENTO PARA A CONCESSAO/NEGACAO DA LIMINAR?
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6.VI.Em caso de deferimento da liminar qual foi o tempo de tramitacao do processo
a partir da data do ajuizamento da acao?

TRIBUNAL SP E TRF3
Menos de uma semana
Menos de 30 dias

De um a trés meses

De trés a seis meses

O oo o oo

Mais de seis meses

N&o consta 28

GRAFICO 29: TEMPO PARA DEFERIMENTO DA LIMINAR
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TRIBUNAL PR E TRF4

Menos de uma semana
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1
0
1
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GRAFICO 30: TEMPO PARA CONCESSAO/NEGACAO DA LIMINAR?
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f. Nao consta

7. Imodvel em Litigio Total de Publico e Privado: abaixo discriminamos os valores
dentro de cada seara.

TRIBUNAL SP E TRF3

Publico 26
Privado 44,
Total de imoéveis 70

GRAFICO 31: IMOVEL EM LITIGIO

37%

Publico
Privado

63%

TRIBUNAL PR E TRF4

Publico 5
Privado
Total de imoveis 14
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GRAFICO 32: IMOVEIS EM LITiGIO: PUBLICO X PRIVADO

5: 36% 37%
total privado

total publico

9; 64%

7.1. Imdvel em Litigio - Privado

TRIBUNAL SP E TRF3

Pessoa juridica 15

Pessoa fisica 29

GRAFICO 33: IMOVEL PRIVADO EM LITIiGIO

34%

= 7 |.a.Pessoajuridica

7.1.b. Pessoa fisica
60%

66%

TRIBUNAL PR E TRF4

Pessoa juridica 5

Pessoa fisica 4

GRAFICO 34: IMOVEL PRIVADO EM LITiGIO

Pessoa juridica

Pessoa fisica

100%
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a) Pessoa juridica

RIB A » »

Nacional
Estrangeira: 0
Nao consta: 15

GRAFICO 35: IMOVEL PESSOA JURIDICA EM LITiGIO
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GRAFICO 36: IMOVEIS PESSOA JURIDICA EM LITIiGIO
20%
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b) Pessoa fisica

TRIBUNAL SP E TRF3
0

Nacional
Estrangeira: 0
Nao consta: 29

GRAFICO 37: IMOVEL PESSOA FiSICA EM LITiGIO
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100%

TRIBUNAL PR E TRF4
3

Nacional

Estrangeira:

Nao consta: 1

GRAFICO 38: IMOVEIS PESSOA FiSICA EM LITIGIO
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7.11. Imdvel em Litigio - Publico

TRIBUNAL SP E TRF3

-|

COHAPAR

CDHU 3
COHAB 11
Caixa Econdmica Federal 0
Uniao

Estado-membro 1
Municipio 10
Qutro 1

GRAFICO 39: IMOVEIS PUBLICO EM LITiGIO
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TRIBUNAL PR E TRF4
COHAPAR 0
CDHU 0
COHAB 0
Caixa Econdmica Federal 1
1
0
1
2

Uniao

Estado-membro

Municipio

Qutro

GRAFICO 40: IMOVEIS PUBLICOS
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8. Aspectos ambientais do imovel em litigio

TRIBUNAL SP E TRF3

APA

Area de mananciais

Unidade de conservacao

APP

Patrimonio cultural

1
4
0
3
0

Nao consta
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GRAFICO 41: ASPECTOS AMBIENTAIS DO IMOVEL EM LITIiGIO
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TRIBUNAL PR E TRF4

APA
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GRAFICO 42: ASPECTOS AMBIENTAIS DO IMOVEL
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9. Aspectos referentes ao resultado do julgamento

9.l. Procedéncia ou nao do pedido

TRIBUNAL SP E TRF3

Procedéncia do pedido 35
Procedéncia parcial do pedido 13
Improcedéncia do pedido 17
Homologacao de acordo 0
Outros 3

GRAFICO 43: RESULTADO DO JULGAMENTO
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TRIBUNAL PR E TRF4

Procedéncia do pedido
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GRAFICO 44: RESULTADO DO JULGAMENTO
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9.11. Quais os fundamentos utilizados para a sustentacao da decisao judicial?

TRIBUNAL SP E TRF3

Comprovacao de posse anterior do imovel 17
Comprovacdo de cumprimento da funcao social do imédvel 4
Comprovacao do esbulho possessorio 20
Regularidade do titulo de propriedade 27
Outros 33

GRAFICO 45: FUNDAMENTOS DA DECISAO
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20% d. Regularidade do titulo de
27% propriedade
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TRIBUNAL PR E TRF4

Procedéncia do pedido b
Procedéncia parcial do pedido 1
Improcedéncia do pedido 6
Homologacao de acordo 0
Qutros 1

GRAFICO 46: RESULTADO DO JULGAMENTO
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