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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar se a participacao dos érgéos responsaveis
pela politica agréaria e pela politica urbana dos entes federativos nos casos de litigios
coletivos por posse e propriedade de bem imével, conforme preconiza o art. 565, 84°., do
Cddigo de Processo Civil, é realmente facultativa, como literalmente transcrito no texto
legal, ou se seria obrigatoria diante de interpretacdo mais aprofundada; busca-se analisar
a questdo sob o prisma do direito fundamental a moradia, da finalidade das politicas
publicas em concretiza-lo e do dever da Administragédo Publica em efetivar a implantagéo
dessas politicas, sendo passivel de fiscalizacdo e controle pelo Poder Judiciario. A
questédo surge a partir do texto disposto na referida norma legal que confere uma suposta
facultatividade na participacédo dos 6rgaos em questao na audiéncia de mediacao prevista
no caput, seja por parte do juizo, o qual poderd intima-los para manifestar-se acerca do
litigio, como dos préprios 6rgéos, os quais, apos intimados, manifestar-se-do sobre seu
interesse no caso. Utiliza-se o método hipotético-dedutivo, por meio de um procedimento
bibliografico, mediante a revisdo de livros especializados, artigos cientificos e
dissertagbes, bem como documental, mediante a revisdo da legislacdo sobre o tema.
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Como conclusao, corrobora-se a hipétese inicial, de que a participacdo dos 6rgaos
publicos dos entes federativos nas audiéncias de mediacdo ndo deve ser tratada como
uma faculdade, como poderia sugerir o texto legal, mas como uma obrigacdo. O estudo
traz como contribuicdo auxiliar na melhor interpretacdo do texto legal perante direito
fundamental a moradia, principio decorrente da dignidade da pessoa humana.

Palavras-chave: Litigios fundiarios coletivos; Mediagdo; Politicas publicas; Direito a
moradia.

ABSTRACT

The present paper aims to analyze whether the participation of bodies responsible for
agrarian policy and urban policy of federative entities in cases of collective litigation for
possession and ownership of real estate, as recommended in article 565, 84, of the Code
of Civil Procedure, is actually optional, as literally transcribed in the legal text, or if, in view
of deeper interpretation, it would be mandatory; It seeks to analyze the issue from the
perspective of the fundamental right to housing, the purpose of public policies to achieve
it and the duty of the Public Administration to implement these policies, being subject to
supervision and control by the Judiciary. The issue arises from the text provided for in the
aforementioned legal rule, which confers a supposed optionality in the participation of the
bodies in question in the mediation hearing provided for in the caput, or by the court, which
may summon them to manifest themselves about the litigation, as well as the bodies
themselves, which, after being summoned, will manifest their interest in the case. It is
used the hypothetical-deductive method, through a bibliographic procedure, by way of
reviewing of specialized books, scientific articles and dissertations, as well as documental,
through the review of the legislation on the subject. As a conclusion, it corroborates the
initial hypothesis, that the participation of public bodies of federal entities in mediation
hearings should not be treated as a faculty, as the legal text might suggest, but as an
obligation. Contributions: The study makes an auxiliary contribution to the better
interpretation of the legal text regarding the fundamental right to housing, a principle
arising from the dignity of the human person.

Key-words: Collective land disputes; Mediation; Public policy; Right to housing.

1 INTRODUCAO

A inovacao trazida pelo art. 565 e seus paragrafos do Codigo de Processo Civil
(BRASIL, 2015), que trata dos conflitos fundiarios coletivos, refere-se a realizacdo de uma

audiéncia de mediacao na qual deve haver a participacéo de diversos atores no ambito
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processual além das partes envolvidas. Dentre os atores, no 84°. prevé-se a participacao
de dérgaos responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios no local onde se encontre o bem imovel objeto de

litigio, conforme colaciona-se a seguir:

Art. 565. No litigio coletivo pela posse de imével, quando o esbulho ou a turbacdo
afirmado na peticao inicial houver ocorrido hd mais de ano e dia, o juiz, antes de
apreciar o pedido de concessao da medida liminar, devera designar audiéncia de
mediacgéo, a realizar-se em até 30 (trinta) dias, que observara o disposto nos §8
20, e 4°,

§ 1°. Concedida a liminar, se essa nao for executada no prazo de 1 (um) ano, a
contar da data de distribuicdo, cabera ao juiz designar audiéncia de mediacao,
nos termos dos 88 2° a 4° deste artigo.

§ 2°. O Ministério Publico serd intimado para comparecer a audiéncia, e a
Defensoria Publica serd intimada sempre que houver parte beneficiaria de
gratuidade da justica.

§ 3°. O juiz podera comparecer a area objeto do litigio quando sua presenca se
fizer necessaria a efetivacéo da tutela jurisdicional.

§ 4°, Os 6rgdos responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Uniéo,
de Estado ou do Distrito Federal e de Municipio onde se situe a area objeto do
litigio poderéo ser intimados para a audiéncia, a fim de se manifestarem sobre
seu interesse no processo e sobre a existéncia de possibilidade de solu¢édo para
o conflito possessorio.

§ 5° Aplica-se o disposto neste artigo ao litigio sobre propriedade de imével.
(BRASIL, 2015)

N&o se busca discutir a natureza juridica da inclusdo dos 6rgaos de politica publica
NO processo — se € parte autora, parte ré ou terceiro interessado — busca-se, sob a égide
do direito fundamental a moradia, prevista no art. 6°., da Constituicdo da Republica
(BRASIL, 1988), da finalidade dos 6rgdos de politica publica em concretizar os direitos
fundamentais e do poder-dever de agir da Administracdo Publica em contextos ,
especificos, verificar se essa participagdo deveria ser interpretada como meramente
facultativa ou, na realidade, obrigatoria.

A questdo € relevante a partr do momento em que o texto legal prevé
expressamente que havera apenas a possibilidade de participacdo dos referidos 6rgaos
na audiéncia de mediacdo. Em um primeiro momento, abre-se a mera possibilidade de
gue os Orgaos sejam intimados pelo juizo para a audiéncia de mediacdo; e em um

segundo momento, refere-se novamente a expressdo possibilidade; o 6rgdo deve
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manifestar-se acerca de seu interesse no caso e sobre a existéncia de possibilidade de
solucédo para o conflito, ou seja, decidir se participara ou ndo da audiéncia.

Ao compreender as politicas publicas como forma de concretizacdo dos direitos
fundamentais (BUCCI, 2006, p. 2), especialmente daqueles classificados como sociais,
categoria na qual o direito a moradia inclui-se, € muito pertinente levantar a hipétese da
obrigatoriedade e ndo da mera possibilidade da participagdo dos 6rgdos que promovem
as politicas publicas nas audiéncias de mediacao relativas a conflitos coletivos por posse
e propriedade de imdveis.

Sob essa perspectiva, pode se aventar a obrigatoriedade da participacdo dos
referidos 6rgdos publicos, aos quais cabe promover a concretizacdo do direito social a
moradia; nos casos de posse coletiva de imovel (ocupacdes), os litigantes que fazem
parte dessa coletividade em regra sdo pessoas vulneraveis, hipossuficientes
financeiramente e juridicamente; ou seja, caso percam a demanda e sejam retiradas do
imovel, ndo terdo outro lugar para morar; o Poder Publico, em ultima analise, deve
promover a realocagdo dessas pessoas e utilizar-se dos 6rgdos responséaveis pelas
politicas publicas vigentes.

Utiliza-se para a presente pesquisa 0 metodo hipotético-dedutivo com analise
bibliogréfica, tendo por fontes de referencial teorico artigos e livros que tratam dos temas
de Direito Processual Civil e Mediacgéo, direito fundamental a moradia, politicas publicas,
poderes e deveres inerentes a Administracdo Publica e da interferéncia do Poder

Judiciario para garantir a observancia da consecucao desses deveres.

2 A QUESTAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E COMO ABORDA-LA
NESTA PESQUISA

O presente trabalho trata de um problema que se insere em uma questdo mais
abrangente, que foi aventada em um primeiro momento e serd trabalhada possivelmente

em pesquisa para a elaboracao de dissertacdo. A pesquisa inicialmente seria conduzida
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em resposta a pergunta: qual é a efetividade das audiéncias de mediacao previstas no
art. 565, do Cddigo de Processo Civil, e conflitos fundiarios urbanos no estado do
Parana?. O objetivo da pesquisa seria verificar se essas audiéncias, previstas de forma
inédita no ordenamento juridico sao realmente designadas nos conflitos fundiarios
coletivos pela posse, quais 0s atores processuais participam delas e, em ultima analise,
verificar se as audiéncias sao frutiferas em seu objetivo de promover a composi¢cado
consensual entre as partes e ajudar a promover a concretizacao do direito fundamental
a moraria.

Apoés realizar uma busca por trabalhos académicos pertinentes ao tema, verificou-
se que se trata de uma questdo muito ampla, complexa e extensa, a qual ndo caberia
nos limites propostos no formato de artigo académico, sendo de uma dissertacdo, diante
da pesquisa ardua que devera ser realizada tanto na jurisprudéncia como junto aos atores
processuais previstos na lei, especialmente aos 6rgdos que atuam em politicas publicas
relacionadas a questdo em estudo.

Para a realizacdo do presente trabalho, decidiu-se destacar apenas uma parte do
problema principal ou subtema que se tratara futuramente em dissertacdo. Para tanto,
formula-se a seguinte pergunta: a participacdo dos 6rgdos responsaveis na politica
publica dos entes federativos nas audiéncias de mediacéo previstas no art. 565, 84°., do
Cddigo de Processo Civil, seria facultativa, como sugere o texto legal, ou seria
obrigatoria?

Inicialmente, realizou-se busca na plataforma Google Académico, por meio dos
vocabulos descritores: 6rgdos e politica e publica e 84°. e art. e 565 e CPC; restringiu-se
o0 periodo temporal de 2015 (ano de publicacdo da lei) a 2021; obteve-se
aproximadamente 1.090 resultados; classificou-se os resultados por relevancia e
realizou-se uma triagem das principais obras encontradas a partir da leitura de seus
sumarios e resumos; e, por fim, verificou-se que os seguintes trabalhos apresentavam
pertinéncia para a resposta da pergunta proposta neste artigo: a) Flexibilizacéo
procedimental nas demandas possessorias multitudinarias (uma proposta de adequacéao

ritual a luz dos direitos humanos envolvidos nos litigios coletivos pela posse), de Julio
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Camargo de Azevedo (2019); b) Mediag&o, Conflito e Cidade: Uma anélise dos limites e
possibilidades do artigo 565 do CPC/2015 a luz do direito a moradia, de Jéssica Luiza
Moreira Barbosa (2018); c) O direito social a moradia versus politicas publicas voltadas
a habitacao: possibilidade de o poder judiciario aplicar a judicializacdo da politica como
forma de concretizar os direitos fundamentais, de Diogo de Calasans Melo Andrade
(2015); e d) A Atuacdo da Defensoria Publica como Custos Vulnerabilis em Acbes
Possessorias Multitudinarias, por Jordana de Matos Nunes Rolim.

Além dos referidos trabalhos, os quais constituem o cerne do raciocinio que se
utilizou para cumprir o objetivo deste artigo, também revisou-se livros e revistas
arquivados nas bibliotecas virtuais do Unicuritiba e do site do Tribunal de Justica do
Estado do Parana, a partir de buscas pelos descritores direito a moradia, politicas

publicas, poder-dever da administracédo publica e art. 565. 84, CPC.

2.1 BREVE ANALISE ACERCA DO ART. 565, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL,
E DA PARTICIPACAO DOS ORGAOS DE POLITICA AGRARIA E URBANA DOS ENTES
FEDERATIVOS

O Cddigo de Processo Civil de 2015 inovou beneficamente em varios aspectos
relacionados a concretizacdo do Direito Material para o qual serve de instrumento. Dentre
outras finalidades, de acordo com o Anteprojeto do Novo Cédigo de Processo Civil
(BRASIL, 2010), houve a pretensdo de converter-se 0 processo no contexto social em
gue produzird efeito o seu resultado. Deu-se énfase a possibilidade de as partes
colocarem fim ao conflito por via da autocomposicéo; partiu-se da ideia de que a
satisfacao efetiva das partes pode dar-se de modo mais intenso se a solugao for por elas
construida e ndo imposta pelo juiz. De acordo com a constatacédo de Dias e Faria (2016,
p. 624) “a primazia da conciliagdo e da mediagdo, enquanto meios para a resolugao de
controvérsias, representam uma tendéncia mundial, na qual o cidad&o é o protagonista

da solugéao através do dialogo e do consenso”.
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Essa inovacédo pode ser observada pelo fomento da utilizagdo da conciliagao e da
mediacdo para a resolucdo dos conflitos; o estimulo a solucdo consensual € uma das
normas fundamentais do processo civil brasileiro, conforme previsto no art. 3°., 82°., do
Cadigo de Processo Civil (BRASIL, 2015).

Talvez a inovacdo mais significativa trazida pelo Codigo de Processo Civil na
composicdo consensual de conflitos seja aquela prevista em seu art. 565, o qual prevé a
realizacdo de uma audiéncia de mediacdo no caso de litigio coletivo pela posse de imovel,
guando o esbulho ou a turbacgdo indicada na peticéo inicial tiver ocorrido ha mais de um
ano e um dia, 0 que se configura no que a literatura juridica costuma denominar de posse
velha ou posse consolidada. Nao obstante, a referida audiéncia de mediacéo podera ser
empregada em casos de litigio relativo a propriedade, nos termos do 85°. do artigo em
comento.

Primeiramente, ao trazer um dispositivo especifico para litigios fundiarios coletivos,
o novo diploma legal apresenta um avanco intenso ante a omissao legislativa pregressa,;
ou seja, trata-se de previsao legislativa nova. A necessidade de uma regulacéo especifica
€ justificada por serem as relacGes coletivas geralmente de cunho mais complexo e
distante dos conflitos individuais. Essa conclusdo deve-se ao fato de que, ao invés do
conflito entre dois sujeitos, cujos interesses podem ser resolvidos pelas regras classicas
civilistas, os litigios coletivos sobre a posse de imdveis serem casos judiciais dificeis, aos
guais nao se cabe o método da subsuncédo do fato a norma e onde ndo ha uma resposta
especifica no texto da lei (CARDOSO; CARDOSO, 2018, p. 169). Vale lembrar que todas
as pessoas pertencentes a essa coletividade tém o direito a moradia; esse direito
fundamental deve permear qualquer decisdo que venha a ser tomada, além da valoracéo
do cumprimento da funcao social das propriedades urbana e rural.

Por conta dos carateres peculiar e complexo das acdes possessorias coletivas, 0s
paragrafos do art. 565, do Codigo de Processo Civil, dispdem sobre a participacdo de
outros atores além da parte requerente e da parte requerida da medida liminar. Havera a
intervencdo necessaria do Ministério Publico como custos legis (82°.). A Defensoria

Pulblica tera participacdo em todos os casos em que qualquer das partes ndo puder
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constituir advogado ou ndo puder arcar com as despesas processuais sem prejuizo do
seu sustento ou de sua familia; ou, na perspectiva de Nunes Rolim (2019, p. 60), ao
buscar a nomenclatura mais técnica intervira de maneira cuja natureza é sui generis como
custos vulnerabilis ou custos plebis, “atuando ndo como representante processual dos
réus, mas como guardid dos interesses dos vulneraveis, de modo semelhante a atuagéo
do Ministério Publico como fiscal da ordem juridica (‘custos legis’)’. Ha a previséao,
todavia, de possibilidade da figura rara da inspec¢éo judicial, nos casos em que o0 juiz
entender necessaria a sua presenca no local do litigio para a efetivacédo da tutela (83°.),
cuja situacdo demonstra a atencdo do legislador na solugdo mais informada e
fundamentada do litigio.

Por fim, dispBe o 84°. que os dérgaos incumbidos da politica urbana e da politica
agraria pertencentes a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios onde se
localiza a area sob litigio poderdo ser intimados para a audiéncia, com o objetivo de
expressar a sua manifestacao sobre eventual interesse na causa e sobre a possibilidade
ou ndo de solugéo para o conflito possessorio, cuja questédo sera tratada a seguir.

E preciso pontuar, inicialmente, que o motivo da intimacdo dos 6rgdos
responsaveis pela politica agraria ou urbana dos entes federativos repousa sobre a
natureza social do conflito e a possivel pluralidade de pessoas interessadas, fato que,
conforme bem esclarece José dos Santos Carvalho Filho (2016, p. 202), “ndo raramente
rende ensejo a episodios marcados pelo inconformismo e pela violéncia. Além do aspecto
juridico, ndo se pode relegar o aspecto social, presente, como regra, em litigios
fundiarios”. Portanto, a participacdo dos 0Orgdos responsaveis pela politica publica
prestigia, sobremaneira a efetividade e a qualidade da prestacdo jurisdicional em

demandas dessa natureza.

2.2 O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA NO BRASIL: A NECESSIDADE DE
POLITICAS PUBLICAS PARA A SUA CONCRETIZACAO E A OBRIGACAO DO PODER
PUBLICO PARA EFETIVA-LAS
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O direito a moradia estd previsto no art. 6°., da Constituicdo da Republica, no
Capitulo I, concernente aos direitos sociais. Inseriu-se o texto aludido no sistema juridico
a partir da Emenda Constitucional n°. 26/2000 (BRASIL, 2000). No texto constitucional,
previamente a essa Emenda, o direito & moradia era reconhecido como uma expresséo
dos direitos sociais por for¢ca do disposto no art. 23, inciso IX, segundo o qual € da
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
promover “programas de construcdo e moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento™. N&o obstante, o art. 5°., inciso XI, também regulava ser
a casa o asilo inviolavel do ser humano; e os arts. 5°., inciso XXIII; 170, inciso Ill e 182,
§ 2°., reforcavam a implicacdo necesséria entre a propriedade e a sua fungéo social.
Adicionalmente, os arts. 183 e 191 dispdem sobre as hipbteses de usucapido para fins
de moradia. Por fim, no ambito das normas infraconstitucionais, ha diversos diplomas
legais que tratam do tema, como, por exemplo, o Estatuto da Cidade (Lei n°.
10.257/2001), que regula “o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL,
2001).

Os constitucionalistas enquadram o direito a moradia tanto como um direito
humano, de segunda geracdo ou dimenséo, quanto como um direito fundamental social
de natureza programatica de realizacao progressiva, objeto de implementacédo gradativa
mediante a realizacdo de politicas publicas (BARBOSA, 2018, p. 49).

O direito a moradia, portanto, exige da Administracdo Publica uma atuacéo ativa.
A concrecdo desse direito passa pela postura garantidora do Estado, o que se da por
meio da elaboracdo e da execucédo de politicas publicas habitacionais. O Estado tem a
obrigacéo de impedir o retrocesso do direito a moradia e atuar na promoc¢ao e na protecao
a esse direito. Ressalta-se que o lugar ativo do Estado em relacdo ao direito a moradia
situa-o como facilitador das politicas de habitacdo adequada.

Reinaldo Dias e Fernanda Matos (2012, p. 15) conceituam as caracteristicas das

politicas publicas da seguinte forma:
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As politicas publicas constituem um meio de concretizacéo dos direitos que estédo
codificados nas leis de um pais. Nesse sentido, a Constituicdo ndo contém
politicas publicas, mas direitos cuja efetivacdo se da por meio de politicas
publicas. Do mesmo modo devem ser consideradas as constituicdes estaduais e
as leis organicas municipais, que apresentam disposi¢des juridicas onde estdo
codificados direitos de todo tipo (humanos, sociais, ambientais entre outros), e
ndo politicas publicas. Estas tém a funcdo explicita de concretizar aqueles
direitos junto a comunidade a que se referem: o pais todo, os Estados ou as
comunidades locais.

Uma politica publica implica o estabelecimento de uma ou mais estratégias
orientadas a solucéo de problemas publicos e/ou a obtencdo de maiores niveis
de bem-estar social. Resultam de processo de decisdo surgido no seio do
governo com participac@o da sociedade civil, onde séo estabelecidos os meios,
agentes e fins das acdes a serem realizadas para que se atinjam 0s objetivos
estabelecidos.

Sob a perspectiva do Direito Administrativo, o qual trata de forma especifica dos
direitos e deveres inerentes ao Estado, observa-se o principio da supremacia do
interesse publico perante o particular, o qual esta presente tanto no momento da
elaboracao das leis, quanto no momento de sua execuc¢ao pela Administracao Publica.
Diante das caracteristicas do Direito Publico, € nos ambitos do Direito Constitucional e
do Direito Administrativo que o principio tem o seu lugar. Como consequéncia desse
principio, o qual, em ultima andlise, legitima a razdo de existir da Administracao Publica,
surge o conceito de “dever-poder de agir” do Estado (DI PIETRO, 2021, p. 111). Sobre o
tema, Carvalho Filho (2021, p. 99) esclarece:

Quando um poder juridico é conferido a alguém, pode ele ser exercitado ou nao,
ja que se trata de mera faculdade de agir. Essa, a regra geral. Seu fundamento
esta na circunstancia de que o exercicio ou ndo do poder acarreta reflexos na
esfera juridica do préprio titular. O mesmo ndo se passa no ambito do direito
publico. Os poderes administrativos sdo outorgados aos agentes do Poder
Puablico para Ihes permitir atuacéo voltada aos interesses da coletividade. Sendo
assim, deles emanam duas ordens de consequéncia: 1a) sao eles irrenunciaveis;
e 2a) devem ser obrigatoriamente exercidos pelos titulares. Desse modo, as
prerrogativas publicas, ao mesmo tempo em que constituem poderes para o
administrador publico, imp8&em-lhe o seu exercicio e lhe vedam a inércia, porque
o reflexo desta atinge, em Ultima instancia, a coletividade, esta a real destinataria
de tais poderes.

Carvalho Filho (2021, p. 100) tece consideracdes acerca da ilegalidade sobre a

inércia do administrador em cumprir as medidas que lhe cabem efetivar e o direito

Revista Relagoes Internacionais do Mundo Atual Unicuritiba.
[Received/Recebido: outubro 11, 2021; Accepted/Aceito novembro 10, 2022]
Este obra esté licenciado com uma Licenca Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

A OBRIGATORIEDADE DA PARTICIPACAO DOS ORGAOS RESPONSAVEIS PELA POLITICA PUBLICA
DOS ENTES FEDERATIVOS NA AUDIENCIA DE MEDIAGAO SOBRE LITIGIO COLETIVO PELA POSSE

subjetivo do administrado em exigir tal conduta por parte do administrador, seja pela via

administrativa ou judicial:

Corolario importante do poder-dever de agir é a situacao de ilegitimidade de que
se reveste a inércia do administrador: na medida em que lhe incumbe conduta
comissiva, a omissao (conduta omissiva) havera de configurar-se como ilegal.
Desse modo, o administrado tem o direito subjetivo de exigir do administrador
omisso a conduta comissiva imposta na lei, quer na via administrativa, o que
podera fazer pelo exercicio do direito de peticao (art. 5°, XXXIV, “a”, da CF), quer
na via judicial, formulando na a¢éo pedido de natureza condenatéria de obrigacéo
de fazer (ou, para outros, pedido mandamental).

Ressalta-se que a ndo concretizacdo do direito social a moradia por meio das
politicas publicas adequadas a este fim ferem gravemente os direitos fundamentais e, em
ultima andlise, sob a 6tica dos direitos da personalidade, a dignidade da pessoa humana.
A efetivacdo do direito a moradia, na perspectiva de Vitor de Andrade Monteiro, “serve
de condicao indispensavel para a desenvolvimento dos elementos necessarios para a
garantia da dignidade humana, por prestar jA que se presta a compensar as
desigualdades faticas existentes e permitir 0 acesso aos meios necessarios a existéncia
digna” (2013, p. 104). Caso ndo haja a implementacdo de politicas publicas voltadas a
habitacéo, possivelmente por meio de 6rgaos instituidos para essa finalidade, é possivel
haver o controle por parte do Poder Judiciario, conforme observa Diogo de Calasans Melo
Andrade (2015, p. 100):

N&o basta que o Estado reconheca constitucionalmente o direito & moradia, mas
deve atuar de forma positiva, por meio das politicas publicas habitacionais
efetivas. A ndo implementacdo de politicas publicas nesse sentido, deve
oportunizar a sociedade civil e ao Poder Judiciario uma atuacdo mais positiva e
impositiva, como agentes formuladores e fiscalizadores, uma vez que apenas 0s
programas de governo nao solucionam a problematica relativa a moradia.

O controle e a fiscalizacdo das politicas publicas ou de qualquer ato administrativo
por parte do Poder Judiciario € uma questdo pacifica na doutrina e na jurisprudéncia
brasileiras sempre que houver a necessidade de preservacao e de concretizacdo de um

direito fundamental previsto na Constituicdo ou para dar cumprimento a uma lei existente.
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“A possibilidade de controle das politicas publicas pela sociedade da aplicagdo do gasto
publico e alcance do interesse publico € urgente. A atuacdo, portanto, do Poder Judiciario
por meio de uma atividade de controle se faz necessaria” (JESUS, 2013, p. 142). Duarte
(2013, p. 35) tece algumas observacfes de requisitos que o juizo deve analisar ao
defrontar-se com ac¢des dessa natureza: o primeiro deles é a identificacdo da existéncia
de alguma politica publica em curso para a concretizacdo de determinado direito; em
seguida, a observacdo da eficacia da medida e, por fim, a justificativa para a nao

existéncia de tal politica:

Ainda que essas questdes cheguem ao Judiciario por meio de a¢@es individuais,
0 que deve ser apreciado é se existe uma politica publica (objeto primario dos
direitos sociais) em curso; se ela é adequada e suficiente; em caso negativo, qual
€ a razéo disso; se 0s recursos previstos sdo apropriados para obtencao dos
resultados pretendidos e se esta havendo correta aplicacdo dos mesmos. Em
caso de falhas ou desvios, ainda que o pedido seja individual, ndo se trata de
fazer realocacéo irracional e individualista de recursos, mas de aplicar o Direito
em um caso concreto de omisséo ou desvio de Poder Publico, o que, nos termos
do artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo, constitui lesdo a direito e, como tal,
nao pode ser excluida da aprecia¢cédo do Judiciario.

Conforme o exposto, conclui-se com seguranca que a Administragdo Publica deve
concretizar o direito fundamental a moradia por meio de politicas publicas efetivadas
direta ou indiretamente por seus 0rgaos especializados. Também é cedico que 0s
administrados, de maneira individual ou coletiva, devem buscar a efetivacdo do direito a
moradia junto ao Poder Judiciario, a quem cabe a fiscalizacdo e o controle acerca das

politicas publicas existentes para concretiza-lo.

2.3 A OBRIGATORIEDADE OU A FACULTATIVIDADE DA PARTICIPACAO DOS
ORGAOS RESPONSAVEIS PELA POLITICA AGRARIA OU PELA POLITICA URBANA
DOS ENTES FEDERATIVOS NA AUDIENCIA DE MEDIACAO

Apos a realizacao de consideracdes breves acerca da audiéncia de mediacdo em

casos de conflitos fundiarios multitudinérios, e ap6s delinear um esboc¢o acerca da
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natureza e da finalidade das politicas publicas, especialmente sobre o seu papel na
concretizacao dos direitos fundamentais sociais e a obrigacdo da Administracdo Publica
em efetiva-las, cabe o controle e a fiscalizacdo por parte do Poder Judiciario; € preciso
analisar a obrigatoriedade ou a facultatividade da participacao dos 6rgdos responsaveis
pela politica agraria ou urbana dos entes federativos na referida audiéncia.

Nos termos da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), a politica agraria é de
competéncia da Unido; reserva-se em seu texto um capitulo e varios dispositivos sobre
a matéria (arts. 184 a 191). A politica urbana é de competéncia conjunta: da Unido para
a expedicdo de normas gerais (arts. 21, XX, e 182); e do Municipio para a implementacao
das respectivas acdes em seu territorio (art. 182). Embora referidos no dispositivo, 0s
Estados-membros dispordo apenas de forma suplementar de 6rgédos responsaveis por
tais politicas, o que se trata, no caso, de competéncia residual (art. 25, 81°.). A relevancia
dessa delimitacdo da-se por conta de possivel modificacdo de competéncia judicial,
especialmente caso algum dos 6rgdos intimados seja da esfera federal, o que a principio
atrairia a competéncia a Justica Federal, conforme o inciso I, do art. 109, da Constituicao
(BRASIL, 1988). Destaca-se que o interesse afirmado pelo 6rgdo para haver a
modificacdo da competéncia deve ser real e concreto, ndo apenas hipotético, consoante
0 entendimento bem sedimentado na jurisprudéncia (MONTENEGRO FILHO, 2017, p.
167).

Conforme aventado anteriormente, o cerne da questdo enfrentada neste trabalho
tem inicio de forma especifica na literalidade e na semantica dos verbos utilizados pelo
legislador no 8§4°., do art. 565, do Cdodigo de Processo Civil.

Uma interpretacéo literal do texto desse paragrafo traz ao menos duas faculdades
possiveis: primeiramente, relativa ao Poder Judiciario, o juiz poder escolher
fundamentadamente se os 6rgdos responsaveis pelas politicas publicas deverdo ou nédo
ser intimados e, em seguida, caso tenham sido intimados, de os 6rgdos poderem
manifestar-se se tém ou nao interesse no processo e se ha a possibilidade de solugéo
para o conflito possessorio. Novamente, o legislador utilizou a expresséo poderdo, dando

azo ao entendimento de que se trata de faculdade, e ndo dever do magistrado. Nao
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obstante, a mesma situacdo ocorre quanto a decisdo do 6rgdo em participar ou ndo da
audiéncia. De acordo com parte expressiva da literatura juridica, este ndo é o melhor
entendimento sobre o texto legal mencionado.

Conforme leciona Carvalho Filho (2016, p. 204), o verbo empregado no 84°. do
artigo em comento néo deve ser interpretado de forma literal, pois desvirtuaria a funcao

a ser exercida pelos referidos 6rgaos de politicas publicas no processo:

Segundo o dispositivo sob comento, os referidos 6rgéos “poderao” ser intimados
para a audiéncia de mediacdo. O termo verbal indica uma faculdade, ou seja,
uma valoracéo a ser feita pelo juiz em cada caso. Entretanto, levando em conta
a qualidade do conflito, a melhor interpretagéo € a de que os 6rgaos “devem” ser
intimados obrigatoriamente, visto que sua funcdo ndo serd meramente
decorativa, mas, como se vera a seguir, permitird desfechos relevantes para o
processo. O objetivo dos 6rgados consiste na manifestacdo sobre seu interesse
no processo e sobre a existéncia de possibilidade de solugdo para o conflito
existente no feito. Tais finalidades sdo de extrema importancia. Primeiramente,
parece dificil ndo haver interesse do érgéo quanto ao litigio de natureza urbana
ou agraria, sabendo-se que a ele compete a politica publica no respectivo setor.
Depois, urge que contribuam para a solu¢éo do conflito, oferecendo alternativas
e estratégias que ao menos satisfagam em parte os interessados. E possivel que
com sua presenca, 0s 6rgaos possam colaborar bastante com a mediacéo a que
se destina a audiéncia, ainda mais porque se trata de litigios coletivos de inegéavel
carater social, e neles, com toda a certeza, é fundamental a participacao do Poder
Publico, responsavel pela disciplina e paz social.

No mesmo sentido, porém ao abranger ndo somente a questéao da facultatividade
de intimacdo por parte do juizo, mas também acerca da possibilidade de o 6rgéo de
politica publica declarar se tem interesse em participar da audiéncia, Vinicius Lamego de

Paula (2019, p. 437) tece as seguintes consideracoes:

A intimac@o destes 6rgdos para a participacdo nas acdes possessorias que
envolvem um grande nimero de pessoas ndo deveria ser tratada como mera
faculdade, mas como obrigagdo. Também nédo ha que se consultar os 6rgéos
responsaveis pelas politicas urbanas e agrarias sobre o seu interesse em
participar das acdes de reintegracdo de posse coletivas, uma vez que o objeto
da lide tem total pertinéncia com a atividade e a finalidade destes 6rgdos, de
promocéao do acesso aterra e do direito a moradia, de controle do uso e ocupacao
do espaco rural e urbano e fiscalizagédo da destinag&o social do solo.
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Em sentido diverso do que se inferiu até esta etapa do estudo, Adroaldo Furtado
Fabricio (2015, p. 1537) manifesta-se contrariamente a intimag¢ao dos 6rgaos de politica
publica para a audiéncia, aos quais caberia a mera ciéncia sobre o feito, ao embasar-se
meramente em suposta pratica juridica, justifica que a participacéo dos referidos 6rgéos

em quase nada contribuem além do tumulto:

A intimacdo dos 6rgdos governamentais responsaveis pela politica agraria ou
urbana (a conjuncdo alternativa parece mais adequada que a aditiva da lei)
serviria a um duplo objetivo. Primeiro, o de manifestarem o eventual interesse
gue tivessem no conflito; a seguir, o de contribuirem no que lhes coubesse para
a solucdo do mesmo. Em qualquer dos dois casos, a mera ciéncia que se desse
a eles poderia alcancar os mesmos propdsitos, sem 0s inconvenientes da
participacdo em audiéncia. Esse tipo de participacdo vem sendo ja
insistentemente buscado pelos organismos mencionados, mesmo sem previsao
legal, e sua presenca tem contribuido, segundo a experiéncia do foro, menos
para os objetivos visados do que para o tumulto. A inser¢cdo da norma parece
indicar baixo nivel de compreensédo, por parte do legislador, da mecénica da
audiéncia judicial, onde o debate € juridico e nao politico. O que se pode dizer de
favoravel a regra é seu conteddo apenas autorizativo, sem obrigar o juiz as
medidas propostas.

Em artigo realizado sobre a flexibilizagcdo procedimental nas demandas
possessorias multitudinarias, Julio Camargo de Azevedo (2019, p. 83) investiga o0 que
considera ser a regulamentacdo normativa deficiente nos arts. 554 e 565, ambos do
Cadigo de Processo Civil, ao buscar auxiliar na adequacéao da tutela jurisdicional prestada
aos litigios possessorios coletivos. Interpreta-se da obra, segundo o Autor, que o
legislador teria falhado ao inserir flexdo do verbo poder ao invés do verbo dever no texto
do 84°, do art. 565. Assim, versa que “ao contrario do que sugere a Codificagéo
Processual de 2015, portanto, a intimacao destes atores processuais deve ser tomada
como obrigatéria e nao facultativa nas demandas possessorias multitudinarias”. A
presenca de uma coletividade no polo passivo, somado ao dever de ordenacéo e de
controle do uso do solo, exigem a participacdo dos entes publicos, 0 que evita a omissao

decorrente da néo fiscalizagcdo urbana. O Autor assevera adicionalmente que:

A propdésito, em muitos casos observa-se que coletividades sdo incentivadas pelo
Poder Publico a permanecer em areas irregulares, mediante a provisdo de
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infraestrutura basica no local (iluminagcdo puablica, esgoto sanitario,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica domiciliar etc.). Esta situagao
viola a boa-fé objetiva dos administrados, os quais, incentivados a acreditar na
existéncia de um direito a moradia — pagando muitas vezes impostos por isso —,
acabam por suportar posterior ofensa ao direito de posse exercido durante anos
a fio com a conivéncia do Poder Publico. O dispositivo traz a baila a oportunidade
de fazer cessar esta pratica violadora dos direitos humanos. Neste sentido,
consoante propde a Resolucdo n° 10/2018 do Conselho Nacional dos Direitos
Humanos, quando se tratar de conflito fundiario coletivo, incumbe ao juiz intimar
“os 6rgaos responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Unido, de
Estado ou do Distrito Federal e do Municipio onde se situe a area objeto do litigio,
devendo estes aportar propostas e informagfes relevantes para a solugcdo do
conflito, observado o que dispdem os artigos 378 e 380 do CPC” (art. 7°, inc. IV).
(AZEVEDO, 2019, p. 83)

Por fim, como consequéncia da observancia ao direito fundamental a moradia e a
consecucao de politicas publicas para concretiza-lo, ha uma consideracédo relevante de
cunho social e juridico a ser tecida a respeito da importancia da participacéo dos 6rgaos
responsdaveis pelas politicas publicas na audiéncia de mediacao, que € garantir o direito
de reassentamento nos casos em que a coletividade seja desalojada pela concesséo da
liminar pelo juiz da causa. Como citado anteriormente neste artigo, os participantes da
coletividade que litigam pela posse, na quase totalidade dos casos, sdo pessoas em
estado de vulnerabilidade que promoveram a suposta ilegalidade sobre a posse alheia
para terem acesso ao direito a moradia. Quando desalojadas, essas pessoas nao
deixardo de existir, sendo configurardo uma coletividade sem ter um local onde morar. A
responsabilidade pela garantia do direito a moradia desta coletividade sera, em ultima
analise, dos entes publicos, por meio de seus 6rgdos responsaveis pela politica agraria
e pela politica urbana; portanto, nada mais necessario do que a participagdo dos 6rgéos
desde o inicio do processo que podera ensejar o desalojamento dessa coletividade, que
se da na audiéncia de mediacao anterior a concessao da liminar.

De maneira oportuna, Azevedo (2019, p. 83, traducdo nossa) menciona

comentario de comité da ONU acerca do tema:

Nesta perspectiva, o artigo 16 do Comentério Geral n° 7 exarado pelo Comité de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU, acena que: “os desalojamentos
n&o devem ter como resultado que os individuos fiquem sem casa ou vulneraveis
a outras violacdes de direitos humanos. No caso em que as pessoas afetadas
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nao sejam capazes de assegurar a sua prépria subsisténcia, o Estado Parte deve
tomar todas as medidas necessarias, usando o maximo de recursos disponiveis,
para assegurar um domicilio alternativo, um assentamento ou acesso a terras
produtivas”.

Em sintese, parte expressiva da literatura que trata sobre o tema, por razdes
diversas, entende que a suposta facultatividade conferida ao magistrado para intimar ou
deixar de intimar os 6rgdos de politica agraria ou urbana dos entes federativos trata-se,
em realidade, de uma obrigatoriedade. Da mesma forma, entende-se que, néo havendo
gualquer 6bice em relacdo a competéncia, o 6rgao responsavel pela politica publica tem,
a principio, obrigacéo de participar da audiéncia de mediacéo referida no art. 565, do
Cédigo de Processo Civil, por haver pertinéncia em relagdo a natureza e a finalidade

desses 0Orgaos.

3 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho exposto teve por objetivo analisar a facultatividade ou a obrigatoriedade
da participacdo dos 6rgdos responsaveis pela politica agraria ou urbana dos entes
federativos, nos termos do 84°., do art. 565, do Cédigo de Processo Civil (BRASIL, 2015),
na audiéncia de mediacdo prevista em seu caput, sob a égide do direito fundamental a
moradia, do conceito e da finalidade das politicas publicas, do sentido de poder-dever
para a Administracdo Publica e da fiscalizacao e do controle pelo Poder Judiciario.

Apoés realizada a andlise, ao partir das premissas do direito a moradia conferido as
pessoas, que deve ser concretizado por meio de politicas publicas promovidas pelo
Estado, o qual tem o dever de efetiva-las, e em caso de omissdo podera haver o
acionamento do Poder Judiciario, concluiu-se que a participacdo dos 6rgaos de politica
publica nas referidas audiéncias de mediacao deve ser obrigatoria.

Portanto, corrobora-se a hipétese inicial, de que a participacéo dos érgaos publicos

dos entes federativos nas audiéncias de mediacdo do art. 565, do Codigo de Processo
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Civil (BRASIL, 2015), nao deve ser tratada como uma faculdade, como poderia sugerir 0
texto legal, mas como uma obrigacéo.

Resta ressaltar que, presentes na audiéncia, os 0Orgaos podem colaborar
intensamente com a possibilidade de mediacéo, tendo em vista que se trata de litigio
coletivo de carater social inegavel, tendo como parte uma coletividade de pessoas quase
sempre vulneraveis e sem acesso a moradia.

E fundamental a participac&o do Poder Publico, responséavel pela disciplina e pela
paz social, para concretizar o direito fundamental ao qual as pessoas fazem jus, seja ao
contribuir para uma solugcao durante o curso da audiéncia, ou mesmo buscar alternativas

para realocar a coletividade apds um possivel desalojamento.
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