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Resumo

O presente artigo busca analisar o papel desempenhado pelo Poder Judiciario no
controle de politicas pablicas de prevencdo as remocdes forcadas e de garantia a
moradia adequada, por meio da analise de caso da Arguicao de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) 828. Essa acdo, caracterizada como um processo
estrutural, foi proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) no Supremo
Tribunal Federal, em 2021, com o objetivo de suspender despejos e remog¢des
forcadas durante a pandemia de Covid-19 e determinar a constru¢do de politicas
publicas de habitacdo social provisdria e permanente. A metodologia da analise
consiste em estudo de caso, com revisdo bibliografica e documental da ADPF 828,
a fim de analisar os efeitos materiais e simboélicos desse processo estrutural e seus
limites. Concluimos que um dos efeitos simbdlicos da ADPF 828 consiste em pautar,
para a sociedade brasileira, o tema das remocdes forcadas, caracterizadas como
graves violacoes do direito fundamental a moradia adequada. Identificamos novas
formas de decisdo no 4&mbito do sistema de justica, sob a perspectiva de construcdo
de um novo modelo procedimental para demandas concernentes aos direitos a
moradia e a terra em disputa, o que possibilita modificacdo do habitus do campo
juridico, para que sejam considerados os problemas estruturais relativos a posse da
terra, a concentracdo fundiaria e ao déficit habitacional, incluindo-se nos processos
a participacao tanto dos érgdos responsaveis pelas politicas publicas de acesso a terra
e moradia quanto dos movimentos sociais populares.

Palavras-chave
Poder Judiciario; processo estrutural; direito a moradia adequada; ADPF 828.

Sumario
1. Introducdo. 2. Conflitos fundiarios e processo estrutural. 3. Direito a moradia
adequada no Supremo Tribunal Federal: a ADPF 828. 4. Conclusao.

Abstract

This article seeks to analyze the role played by the judiciary in controlling public
policies to prevent forced evictions and guarantee adequate housing, through a
case analysis of the Action for Allegation of Noncompliance with Fundamental
Precepts (ADPF) 828, Structural Process , proposed by the Socialism and Freedom
Party (PSOL) at the Federal Supreme Court in 2021, with the aim of suspending
evictions and forced removals during the Covid-19 pandemic and determining
the construction of provisional and permanent public social housing policies.
The analysis methodology consists of a case study, with a bibliographic and
documentary review of ADPF 828, in order to analyze the material and symbolic
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effects of this structural process and its limits. We conclude that one of the symbolic
effects of ADPF 828 is to address the issue of forced evictions to Brazilian society,
characterized as serious violations of the fundamental right to adequate housing.
We identify new forms of decision within the scope of the Justice System, from
the perspective of building a new procedural model for demands concerning the
rights to housing and land in dispute, which makes it possible to modify the habitus
of the legal field, so that the structural problems related to land ownership, land
concentration and housing deficit, including in the processes both the participation
of bodies responsible for public policies on access to land and housing, and popular
social movements.

Keywords
Judiciary; structural process; right to adequate housing; ADPF 828.

Contents
1. Introduction. 2. Land Conflicts and Structural Process. 3. Right to adequate
housing in the Federal Supreme Court: ADPF 828. 4. Conclusion.

Resumen

Este articulo busca analizar el papel que juega el poder judicial en el control de
las politicas publicas para prevenir desalojos forzosos y garantizar una vivienda
adecuada, a través del analisis de caso de la Accidn por Alegacién de Incumplimiento
de Preceptos Fundamentales (ADPF) 828, Proceso Estructural, propuesta por el
Partido Socialismo y Libertad (PSOL) en el Tribunal Supremo Federal en 2021,
con el objetivo de suspender los desalojos y traslados forzosos durante la pandemia
de Covid-19 y determinar la construccion de politicas puiblicas de vivienda social
provisionales y permanentes. La metodologia de analisis consiste en un estudio
de caso, con una revision bibliografica y documental del ADPF 828, con el fin de
analizar los efectos materiales y simbdlicos de este proceso estructural y sus limites.
Concluimos que uno de los efectos simbdlicos de la ADPF 828 es abordar la cuestiéon
de los desalojos forzosos en la sociedad brasilefia, caracterizados como graves
violaciones del derecho fundamental a una vivienda adecuada. Identificamos nuevas
formas de decisién en el &mbito del Sistema de Justicia, desde la perspectiva de
construir un nuevo modelo procesal para las demandas relativas a los derechos a la
vivienda y al suelo en disputa, que permita modificar el habitus del campo juridico,
de modo que los problemas estructurales relacionados con la tenencia de la tierra, la
concentracion de la tierra y el déficit habitacional, incluyendo en los procesos tanto
la participacién de los 6rganos responsables de las politicas publicas de acceso a la
tierra y la vivienda, como de los movimientos sociales populares.

SUPREMA - Revista de Estudos Constitucionais, Brasilia, v. 4, n. 2, p. 525-554, jul./dez. 2024.

[ SUMARIO |
527




Ana Claudia Diogo Tavares /
Fernanda Maria da Costa Vieira / Mariana Trotta Dallalana Quintans SUPREMA

REVISTA DE ESTUDOS CONSTITUCIONAIS

Palabras clave
Poder Judicial; proceso estructural; derecho a una vivienda adecuada; ADPF 828.

Indice
1. Introduccidn. 2. Conflictos de Tierras y Proceso Estructural. 3. Derecho a una
vivienda adecuada en el Corte Suprema Federal: ADPF 828. 4. Conclusién.

1. Introducao

A concentracdo fundiaria, o déficit habitacional e a auséncia de politicas publi-
cas de garantia de acesso a terra e moradia digna para populacdo vulnerabilizada sdao
problemas estruturais que tém raizes historicas.

No contexto de crise sanitaria, com o agravamento do déficit habitacional,
foram verificados despejos em massa em todo o territério nacional, mesmo quando
arecomendacdo das autoridades sanitarias era “fique em casa”.

Diante desse cenario, foi proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL) a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 828,
que procurava suspender as remogoes for¢cadas durante a pandemia da Covid-19.
Essa acdo se caracterizou como um importante processo estrutural com o objetivo
de efetivar o direito a moradia adequada e promover uma moratéria dos despejos
no Brasil.

Os processos estruturais podem ser compreendidos como processos coletivos
que, através da atuacdo jurisdicional, buscam “a reorganizacdo de uma estrutura
burocrética, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma
violacdao pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural™
litigio coletivo policéntrico, originado de contexto de violacdo de direitos®. De forma
mais ampla, os processos estruturais sao relacionados a problemas estruturais, defi-
nidos pela existéncia de um “estado de desconformidade”, isto é “uma situacao de

, Ou seja, um

SVITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo estratégico
e suas diferencas. Revista de Processo, v. 43, n. 284, p. 8, out. 2018. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/
pluginfile.php/7863793/mod_resource/content/1/LEVANDO_OS_CONCEITOS_A_SERIO_PROCESSO_ES%20
%281%29.pdf. Acesso em: 25 fev. 2024.

SVITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo estratégico e
suas diferencas. p. 7.
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desorganizacao estrutural, de rompimento com a normalidade ou com o estado ideal
de coisas, que exige uma intervencio (re)estruturante”.

O presente artigo objetiva analisar a ADPF 828 e investigar como os processos
estruturais podem contribuir para a efetivacdo do direito & moradia adequada das
populacdes vulneraveis, refletindo sobre os limites e as possibilidades do controle
judicial das politicas publicas.

Como metodologia de pesquisa, foi realizado o estudo de caso da ADPF 828,
por meio de uma pesquisa qualitativa, com revisdo bibliografica e documental. O
presente artigo encontra-se dividido em trés partes. Inicialmente, apresentamos o
debate cientifico sobre conflitos fundidrios e processo estrutural. Em seguida, anali-
samos como o direito a moradia adequada foi compreendido pelo Supremo Tribunal
Federal, a partir do exame dos autos da ADPF 828. Apés essa analise, apresentamos
nossas conclusoes sobre a relacdo entre conflitos fundiarios, processo estrutural e
direito a moradia adequada.

2. Conflitos fundiarios e processo estrutural

O direito a moradia adequada historicamente ndo tem sido garantido pelo
Estado brasileiro. Os segmentos mais pauperizados da classe trabalhadora, espe-
cialmente a popula¢do negra, foram excluidos do acesso a terra. Como aponta
James Holston, ao analisar a histéria juridica da propriedade privada no territério
brasileiro, a Lei de Terras de 1850 representou um marco fundamental de exclusao
da propriedade da terra para a populacao negra, ao instituir o sistema de compra e
venda como forma de obtencao de terras®.

Ao longo da histéria brasileira, importantes lutas foram realizadas com o
objetivo de positivar e efetivar o direito a terra e a moradia adequada. Atualmente,
o direito a moradia adequada esta assegurado como um direito social fundamen-
tal, no art. 6° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB).
O art. 23, IX, da CRFB de 1988 estabelece a competéncia comum da Uniao,

"DIDIERJR., Fredie; ZANETIJR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do processo
estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério Piblico do Estado do Rio de Janeiro, n. 75,
p- 104, jan./mar. 2020. Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1606558/Fredie_Didier_jr_%26_
Hermes_Zaneti_Jr_%26_Rafael_Alexandria_de_Oliveira.pdf. Acesso em: 2 mar. 2024.

8HOLSTON, James. Cidadania insurgente: disjuncdes da cidadania e da modernidade no Brasil. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2013.
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estados e municipios na construcao de programas de habitacdo por interesse social.
Entretanto, o que se verifica, no territério nacional, é a sistemadtica violacdo ao
direito a terra e a moradia adequada.

O déficit habitacional se caracteriza como um problema estrutural no Brasil.
De acordo com a Fundacédo Jodao Pinheiro, o déficit habitacional no Brasil era de
quase 6 milhoes de moradias em 2019, composto por 60% de familias chefiadas por
mulheres’.

Muniz destaca que, “a cada 100 domicilios particulares no Brasil, 13 estdo
vagos”. A autora aponta que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
“contou 11,4 milhdes de casas e apartamentos vazios no pais. A propor¢ao aumentou

comparada ao censo anterior: em 2010, eram 9 a cada 100™'°.

Importante destacar que, nesse periodo, o Programa Minha Casa Minha Vida",
dos governos Lula e Dilma, perdeu félego, especialmente apds o impeachment em 2016.
Foi extinto no governo Bolsonaro e substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela,
que ndo se caracterizava como um programa de habitacdo de interesse social para as
faixas mais vulneraveis, mas de concessao de crédito para compra de imdvel'.

Os dados da Fundacéo Jodo Pinheiro e do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) trabalhados por Muniz"® apontam que existe muita gente sem casa
e muita casa sem gente, visto que, durante os tltimos anos, ndo existiram politicas de
destinacdo dos iméveis nao operacionais da Unido Federal, por exemplo, para poli-
ticas de habitacdo por interesse social. Ao contrario, durante o governo Bolsonaro,
esses imdveis foram colocados a leildo com o objetivo de serem disponibilizados para
a iniciativa privada. Somente, em fevereiro de 2024, no governo Lula, foi lancado

°LACERDA, Larissa; GUERREIRO, Isadora; SANTORO, Paula Freire. Por que o déficit habitacional brasileiro é
feminino. Labcidade, Sao Paulo, 22 abr. 2021. https://www.labcidade.fau.usp.br/por-que-o-deficit-habitacional-
brasileiro-e-feminino/. Acesso em: 28 fev. 2024.

" MUNIZ, Bianca. Censo 2022: Brasil tem 11 milhdes de casas e apartamentos vagos: nimero de casas vazias é o
dobro do déficit habitacional no Brasil. Publica, Sao Paulo, 29 jun. 2023. Disponivel em: https://apublica.org/2023/06/
censo-2022-brasil-tem-11-milhoes-de-casas-e-apartamentos-vagos/. Acesso em: 27 fev. 2024.

' Como apontado por Rolnik, o Programa Minha Casa Minha Vida tinha varios limites como programa de habitacao
por interesse social. Ver ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financas. 2. ed. Sao Paulo: Boitempo, 2019.

2 Ap6s a eleicao do Presidente Lula (PT), em 2023 foi retomado, com algumas mudancas, o Programa Minha Casa
Minha Vida.

B MUNIZ, Bianca. Censo 2022: Brasil tem 11 milhdes de casas e apartamentos vagos: nimero de casas vazias é o
dobro do déficit habitacional.
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o Programa de Democratizacao de Iméveis da Unido, com o objetivo de destinar
prédios e terrenos publicos federais que descumpriam a funcédo social para a imple-
mentacdo, entre outras politicas, de habitacdo por interesse social.

Deve ser destacado que os instrumentos previstos no art. 182 da CRFB de
1988 e do Estatuto da Cidade para a intervencdo do Estado nas propriedades pri-
vadas que descumpram a funcio social nunca foram realmente efetivados no pafs.

Dessa forma, no periodo da crise sanitaria, ndo existiam programas federais
permanentes nem provisorios de habitacdo de interesse social.

Se, por um lado, o Poder Executivo ndo implementa politicas publicas para
efetivar o direito fundamental a moradia adequada; por outro, o Poder Judiciario
continuou concedendo, de forma célere, liminares de reintegracdo de posse contra
popula¢oes vulneraveis que ocupam imdveis publicos ou privados como alternativa
ao problema habitacional no Brasil".

Apenas em 7 de outubro de 2021, foi promulgada a Lei 14.216/2021, que
estabeleceu

medidas excepcionais em razao da Emergéncia em Saide Publica de
Importancia Nacional (Espin) decorrente da infeccao humana pelo
coronavirus SARS-CoV-2, para suspender o cumprimento de medida
judicial, extrajudicial ou administrativa que resulte em desocupacio
ou remocao forcada coletiva em imével privado ou publico, exclusiva-
mente urbano, e a concessdo de liminar em acao de despejo de que trata
a Lein° 8.245, de 18 de outubro de 1991, e para estimular a celebracao
de acordos nas relacdes locaticias'.

"“BRASIL. Conselho Nacional de Justica; INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA; INSTITUTO POLIS Conflitos
fundiarios urbanos e rurais: uma visdo das acdes possessorias de acordo com o impacto do Novo Cédigo de
processo civil. Brasilia: CNJ, 2021. (Série Justica e Pesquisa). Relatério final de pesquisa. Disponivel em: https://
bibliotecadigital.cnj.jus.br/jspui/handle/123456789/528. Acesso em: 15 fev. 2023.

"BRASIL. Lei n° 14.216, de 7 de outubro de 2021. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/1ei/L14216.htm. Acesso em: 13 nov. 2022.
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Essa lei s6 foi aprovada no Congresso Nacional apds a decisdao do Supremo
Tribunal Federal na ADPF 828 suspendendo as remocdes forcadas, mas excluiu
da sua abrangéncia as areas rurais, por pressdo da bancada ruralista no Congresso
Nacional'®.

Segundo o monitoramento da Campanha Despejo Zero, 1.422.676 pessoas
foram atingidas por remocdes ou tentativas de despejos: 309.351 familias ameacadas,
41.561 familias despejadas, 243.278 criancas atingidas, 239.010 pessoas idosas atin-
gidas, 853.606 mulheres atingidas e 938.966 pessoas negras atingidas'.

Esses despejos e as ameacas de remocdes sdao promovidos por diferentes
atores, instrumentos e com diferentes justificativas. Os agentes publicos tém sido o
promotor das remog¢des do maior nimero de pessoas em todo o Brasil. Entretanto,
a principal acdo judicial utilizada para promover as remocoes forcadas tem sido a
acdo possessoria.'* Marca histérica do Poder Judiciario brasileiro é a existéncia de
um habitus" proprietario e patrimonialista que reverbera no julgamento dessas acdes
possessdrias, que buscam a remocao forcada de familias vulneraveis®. A atuacdo

YVIEIRA, Fernanda; TAVARES, Ana Claudia Diogo; QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana. A Resolucio 510/2023
do CNJ e a comissao regional de solucoes fundiaria do TRF2: novas possibilidades para os movimentos sociais de
luta por terra e moradia? Confluéncias: revista interdisciplinar de sociologia e direito, v. 25, n. 3, p. 141-162, 2023.
DOI: https://doi.org/10.22409/conflu.v25i3.60078. Disponivel em: https://periodicos.uff.br/confluencias/article/
view/60078. Acesso em: 12 jun. 2024.

"MAPEAMENTO nacional de conflitos pela terra e moradia. Despejo zero, c2020. Disponivel em: https://mapa.
despejozero.org.br/. Acesso em: 2 mar. 2024.

MAPEAMENTO nacional de conflitos pela terra e moradia.

O habitus para Bourdieu pode ser entendido como o ethos, a cultura, a 16gica dominante do campo que condiciona
as interpretacdes, as praticas e os rituais simbdlicos que mantém a estrutura de poder e dominacao de determinado
campo. Ver BOURDIEU, Pierre. O poder simbélico. Tradu¢io: Fernando Tomaz. Lisboa: Difel, 1989.

Ver ACYPRESTE, Rafael de. A¢des de reintegraciao de posse contra o Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto: dicotomia entre propriedade e direito a moradia. 2016. 145 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) -Faculdade de
Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016. Disponivel em: http://www.realp.unb.br/jspui/handle/10482/20264.
Acesso em: 12 jun. 2024. CORTES, Sara da Nova Quadros. Analise do discurso judicial nos conflitos por terra
referentes a desapropriacdes para fins de reforma agraria e acdes possessorias: in dubio pro “proprietario”?
2017.461 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) — Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal
da Bahia, Salvador, 2017. Disponivel em: https://ppgcs.ufba.br/sites/ppgcs.ufba.br/files/sara_da_nova_quadros_
cortes.pdf. Acesso em: 18 abr. 2023. FREITAS, Cleuton César Ripol de. Uma abordagem da questao agraria
brasileira e o papel do Poder Judiciario frente as ocupacoes de terra. 2005. Dissertacdo (Mestrado em Direito
Agriario) - Universidade Federal de Goias, Goiania, 2005. QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana. A magistratura
fluminense: seu olhar sobre as ocupa¢des do MST. 2005. 214 p. Dissertacdo (Mestrado em Teoria Geral do Estado
e Direito Constitucional) — Departamento de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2005. Disponivel em: http://dominiopublico.mec.gov.br/download/teste/arqs/cp077273.pdf. Acesso em: 13
abr. 2023. BRASIL. Conselho Nacional de Justica; INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA; INSTITUTO POLIS.
Conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais: uma visao das acdes possessorias de acordo com o impacto do
novo Cddigo de processo civil.
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nesses conflitos da magistratura de primeira e segunda instancia nao se alterou
substancialmente durante a pandemia da Covid-19, justamente em um contexto de
agravamento da crise habitacional, no qual ndo existia nenhum programa de habi-
tacdo de interesse social permanente ou emergencial no cenario de crise sanitaria,
culminando em uma pandemia de despejos no territdrio nacional.

Essa realidade mostra um cenério contrario ao direito fundamental & moradia
promovido por a¢des e omissoes dos diferentes entes federados e dos poderes do
Estado no contexto pandémico. Os processos de despossessdo e exclusdo do acesso a
terra e moradia ndo se limitam a crise sanitaria — embora tenham se agravado neste
periodo —, mas sdo uma marca da histéria do Brasil, fruto da estrutura fundiaria.

A violacao do direito fundamental & moradia adequada se caracteriza como
um litigio coletivo estrutural, que se compreende como um

litigio multipolar, complexo e que possui caracteristicas especificas, o
direito social 4 moradia necessita da atuagao estatal para sua implanta-
¢ao por meio de politicas publicas que tratem o conflito social em sua
origem, sendo necessario, para tanto, a reestruturagao de uma politica,
de um programa ou de uma institui¢ao publica?!.

Desde a propositura da ADPF 347/DF, relativa a declaracao do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema prisional brasileiro, o debate sobre os pro-
cessos estruturais e o impacto do controle judicial de politicas piblicas tem ganhado
espaco no debate juridico.

Conforme Didier Jr. ef al., o conceito de processo estrutural pressupoe a exis-
téncia de um problema estrutural®’. Os autores explicam que o problema estrutural
é definido

2'NORONHA, Silvia Gomes; FICHER, Luly Rodrigues da Cunha; GOES, Gisele Santos Fernandes. O direito a
moradia adequada e a ADPF 828-DF: uma anélise a partir do processo estrutural. Revista Eletronica de Direito
Processual: REDP, v. 24, n. 3, p. 535, set./dez. 2023. DOL: https://doi.org/10.12957/redp.2023.79583. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/redp/article/view/79583. Acesso em: 12 jun. 2024.

2 DIDIER JR., Fredie; ZANETTI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do

processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. p. 104.
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pela existéncia de um estado de conformidade estruturada — uma
situacdo de ilicitude continua e permanente ou uma situacdo de des-
conformidade, ainda que nao propriamente ilicita, no sentido de ser
uma situa¢do que ndo corresponde ao estado de coisas considerado
ideal, e que necessita de reorganizacio (ou de reestruturagao)®.

Como destacado, o déficit habitacional e as remocdes forcadas sao proble-
mas estruturais no Brasil, ainda mais agravados no contexto da crise sanitaria. Foi
proposta no Supremo Tribunal Federal (STF), durante a pandemia de Covid-19, a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 828.

Outras acdes constitucionais também foram propostas no ambito do STF
procurando promover o controle judicial das politicas publicas no contexto de emer-
géncia da crise sanitaria. Alguns casos foram precedentes importantes na Suprema
Corte para a propositura da ADPF 828, como: o Recurso Extraordinario (RE)
1.017.365/SC, que teve pedido de cautelar para que fossem suspensos 0s processos
que pudessem acarretar a remocao de comunidades indigenas; ADPF 709, que obje-
tivou sanar omissdes do Poder Publico no combate a pandemia da Covid-19 entre
os povos indigenas; a ADPF 635, que teve como finalidade a reducdo da letalidade
policial e a suspensdo de operacdes policiais em favelas no contexto pandémico; e a
ADPF 742, que procurou suspender as acoes de despejos e remocdes de comunidades
quilombolas no contexto da pandemia, entre outras.

A ADPF 828 teve como objetivo suspender as remocdes forcadas no contexto
da pandemia de Covid-19. Segundo Noronha, Fisher e Goes, a ADPF 828 representa
o primeiro processo estrutural no STF com amplitude, relacionado especificamente
ao direito a moradia adequada®!. Essa ADPF pode se caracterizar como um processo
estrutural cujo objetivo é sanar a¢oes e omissdes do Estado contrarias ao direito
fundamental a moradia adequada.

Para isso, o primeiro passo é a identificacdo de que é um problema estrutu-
ral o alto déficit habitacional que convive com a existéncia de imédveis vazios, o que
caracterizaria como “um estado de desconformidade” com o direito 8 moradia ade-
quada, garantido pela Constituicao brasileira de 1988 e por tratados internacionais

ZDIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. p. 104.

2*NORONHA, Silvia Gomes; FICHER, Luly Rodrigues da Cunha; GOES, Gisele Santos Fernandes. O direito a
moradia adequada e a ADPF 828-DF: uma anélise a partir do processo estrutural.
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de direitos humanos. Entretanto, hd outras caracteristicas arroladas por Didier Jr.
et al. que devem ser incorporadas ao debate que efetive essa ADPF como um pro-
cesso estrutural em sua plenitude. Conforme os autores:

O processo estrutural se caracteriza por: (i) pautar-se na discussdo
sobre um problema estrutural, um estado de coisas ilicito, um estado
de desconformidade; (ii) buscar uma transicao desse estado de descon-
formidade para um estado ideal de coisas (uma reestruturacio, pois),
removendo a situa¢do de desconformidade, mediante decisdo de imple-
mentacido escalonada; (iii) desenvolver-se num procedimento bifésico,
que inclua o reconhecimento e a definicdo do problema estrutural e
estabeleca o programa ou projeto de reestruturagao que sera seguido;
(iv) desenvolver-se num procedimento marcado por sua flexibilidade
intrinseca, com a possibilidade de adocao de formas atipicas de inter-
vencao de terceiros e de medidas executivas, de alteracido do objeto
litigioso, de utilizacdo de mecanismos de cooperacio judiciaria; (v) e,
pela consensualidade, que abranja inclusive a adaptacdo do processo
(art. 190, CPC)*>.

O préximo tépico se dedica a analise dessa arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental e a reflexdo sobre os desafios da configuracdo dessa acao como
um processo estrutural, visando alcancar a transi¢ao para um estado ideal de coisas,
com a garantia do direito a moradia adequada, pautando as decisdes judiciais e as
politicas publicas.

3. Direito a moradia adequada no Supremo Tribunal Federal:
a ADPF 828

No cenario de muitas remoc¢des forcadas durante a crise sanitaria, foi criada
a Campanha Nacional Despejo Zero, pela vida no campo e nas cidades, em junho
de 2020, por meio da articulacdao de mais de 175 movimentos populares, orga-
nizag¢oes, defensorias e universidades, com o objetivo de promover incidéncias

®DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael. Elementos para uma teoria do processo estrutural
aplicada ao processo civil brasileiro. p. 107-108.
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juridico-politicas e mapeamento de despejos urbanos e rurais e de lutar por politicas
publicas de terra e moradia®®.

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 828 foi pro-
posta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em articulacdo com movimentos
sociais, no Supremo Tribunal Federal, em abril de 2021. Nessa acdo de controle de
constitucionalidade, houve o requerimento de concessao de medida cautelar, com o
objetivo de suspender despejos e remocdes, de forma emergencial durante a pande-
mia da Covid-19, até o julgamento final da acao e a criacdo de planos de moradias
populares em carater emergencial e também permanente.

Diversas entidades que compoem a Campanha Despejo Zero ingressaram
como amici curiae na ADPF 828, como: Partido dos Trabalhadores, Movimento
dos Trabalhadores sem Teto (MTST), Terra de Direitos, Centro Gaspar Garcia de
Direitos Humanos, Conselho Estadual dos Direitos Humanos da Paraiba, Associacdo
Brasileira de Juristas pela Democracia, Associacdo das Advogadas e Advogados
Publicos para Democracia, Coletivo por um Ministério Publico Transformador,
Ntcleo de Assessoria Juridica Universitaria Popular Luiza Mahin (NAJUP/
UFR]J), Acesso-Cidadania e Direitos Humanos, Movimento Nacional de Direitos
Humanos(MNDH), Centro de Direitos Econdmicos e Sociais (CDES).

Entidades do setor patronal, como a Confedera¢ao Nacional da Agricultura
(CNA), também requereram o ingresso como amicus curiae, com o objetivo de que as
areas rurais fossem excluidas da abrangéncia da referida acdo constitucional. Apesar
de a CNA ter sido admitida como amiga da corte, o pedido de exclusdo dos conflitos
rurais foi negado ao longo do processo”.

Em 3 de junho de 2021, o Ministro Relator, Luis Roberto Barroso, concedeu
parcialmente a medida cautelar requerida, para suspender o despejo de areas ocupa-
das anteriormente a 20 de marco de 2022, e estabeleceu condicionantes as remocdes
de 4areas ocupadas posteriormente a essa data, como forma de enfrentamento

20FRAZONI, Julia Avila; LABA DIREITO, ESPACO & POLITICA (org.). Gramatica juridica da campanha despejo
zero. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. Disponivel em: https://www.terradedireitos.org.
br/acervo/publicacoes/livros/37/gramatica-juridica-da-campanha-despejo-zero/23802. Acesso em: 11 jun. 2024.

YVIEIRA, Fernanda; TAVARES, Ana Claudia Diogo; QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana. A Resolucio 510/2023
do CNJ e a comissdo regional de solu¢des fundidria do TRF2: novas possibilidades para os movimentos sociais de
luta por terra e moradia?
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adequado a pandemia e de garantia do direito a satide publica e a vida, nos seguintes
termos?®:

61. Ante o quadro, defiro parcialmente a medida cautelar
para: i) com relacdo a ocupacdes anteriores a pandemia: suspender
pelo prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente decisdo, medidas
administrativas ou judiciais que resultem em despejos, desocupacdes,
remocgoes forcadas ou reintegracoes de posse de natureza coletiva em
imdveis que sirvam de moradia ou que representem area produtiva
pelo trabalho individual ou familiar de popula¢des vulneraveis, nos
casos de ocupacgdes anteriores a 20 de marco de 2020, quando do inicio
da vigéncia do estado de calamidade puiblica (Decreto Legislativo
n° 6/2020); ii) com relacdo a ocupacoes posteriores a pandemia: com
relagdo as ocupacgdes ocorridas apds o marco temporal de 20 de
marco de 2020, referido acima, que sirvam de moradia para popu-
lacdes vulneréaveis, o Poder Publico podera atuar a fim de evitar a
sua consolidacdo, desde que as pessoas sejam levadas para abrigos
publicos ou que de outra forma se assegure a elas moradia adequada;
e iii) com relacdo ao despejo liminar: suspender pelo prazo de 6 (seis)
meses, a contar da presente decisdo, a possibilidade de concessao de
despejo liminar sumério, sem a audiéncia da parte contréria (art. 59, §
1°, da Lei n° 8.425/1991), nos casos de locacdes residenciais em que o
locatario seja pessoa vulneravel, mantida a possibilidade da acao de
despejo por falta de pagamento, com observancia do rito normal e
contraditério®.

Na decisao foram apresentadas algumas ressalvas relacionadas a abrangéncia
dos efeitos da medida cautelar, como, nos casos de ocupacdes em areas de risco com
a presenca de “crime organizado”, nas hipdteses de remocdo que possibilite a retirada
de invasores de terras indigenas e nos casos em que existam medidas mais protetivas
aos grupos vulneraveis®.

8 Estas decisoes na ADPF 828, foram fundamentais para a suspensdo de remocoes forcadas durante a Pandemia
de Covid-19, muitas vezes tendo sua eficicia garantida por meio de Reclamagoes Constitucional proposta no STFE.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisdao Monocratica). Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento
de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 3 de junho de 2021.p. 41-42. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346615468&ext=.pdf. Acesso em: 15 fev. 2023.

30STF, ADPF 828/DF MC, Decisiao Monocritica, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 3 jun. 2021. p. 41-42.
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A primeira decisdo cautelar proferida pelo STF na ADPF 828, assim como as
demais decisoes cautelares, como sera verificado ao longo deste tépico, ndo apreciou
o pedido de determinacédo de que os entes federativos construissem planos emergen-
ciais provisérios e permanentes de moradia popular. Entretanto, essa decisdo teve
um impacto importante ao promover a moratdria das remocoes de dreas de ocupacdo
antiga e estabelecer condicionantes para as reintegracdes de areas ocupadas durante
a crise sanitaria.

Préximo ao fim do prazo de suspensio dos despejos determinado na pri-
meira medida cautelar concedida na ADPF 828, o PSOL e os amici curiae, que
compoem a Campanha Despejo Zero, peticionaram conjuntamente, na acdo com
pedido de medida cautelar incidental, requerendo a extensdo do prazo estabelecido
na primeira decisdo.

O Ministro Barroso deferiu parcialmente esse pedido em 1° de dezembro de
2021. A segunda cautelar incidental determinou a “extensdo, para as areas rurais,
da suspensdo temporaria de desocupacoes e despejos, de acordo com os critérios
previstos na Lei n° 14.216/2021, até o prazo de 31 de marco de 2022”. Na decisao, o
relator também fez um “apelo ao legislador, a fim de que prorrogue a vigéncia dos
prazos previstos na Lei n° 14.216/2021 (arts. 1°; 20; 40 e 5°), tendo em vista o cenario
atual da pandemia”, e alertou que, caso ndo ocorresse a referida prorrogacao pelo
Legislativo até o periodo de recesso do Congresso Nacional, ela seria feita pelo STF?!.

O Plenério do STF, por maioria, referendou a decisao do relator. Entretanto, o
clamor do STF para o legislador prorrogar a vigéncia dos prazos da Lei 14.216/2021
(arts. 10, 20, 4° e 5°)*%, que estabelecia a suspensido de despejos coletivos em areas
urbanas até dezembro de 2021, nao foi atendido.

Em marco de 2022, foi apresentado novo pedido pelos amici curiae que inte-
gram a Campanha Despejo Zero, para que houvesse extensido da medida cautelar
anteriormente concedida no Aambito da ADPF 828, em virtude do aumento de casos
de pessoas com Covid-19 no Brasil. Nesse contexto, foi proferida a terceira cautelar
incidental estendendo o prazo de moratéria de remocoes até 30 de junho de 2022:

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisao Monocratica). Tutela Proviséria Incidental na Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 1 de dezembro de 2021.
p- 23-24. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15349030455&ext=.pdf. Acesso
em: 15 fev. 2023.

2BRASIL. Lei n° 14.216, de 7 de outubro de 2021. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/1ei/L14216.htm. Acesso em: 13 nov. 2022.
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17. Ante o exposto, defiro parcialmente o pedido de medida cautelar
incidental, nos seguintes termos: (i) Mantenho a extensio, para as
areas rurais, da suspensao temporaria de desocupacdes e despejos, de
acordo com os critérios previstos na Lei n° 14.216/2021, até o prazo
de 30 de junho de 2022; (ii) Faco apelo ao legislador, a fim de que deli-
bere sobre meios que possam minimizar os impactos habitacionais e
humanitarios eventualmente decorrentes de reintegracdes de posse
apos esgotado o prazo de prorrogacdo concedido; (iii) Concedo par-
cialmente a medida cautelar, a fim de que os direitos assegurados pela
Lei n° 14.216/2021, para as areas urbanas e rurais, sigam vigentes até
30 de junho de 2022%.

O STF, por maioria, ratificou a medida cautelar incidental parcialmente
deferida nos termos do voto do relator. Na véspera do final do prazo estipulado
pelo STF, a Campanha Despejo Zero requereu novamente a extensao do prazo. Esse
prazo foi prorrogado até 31 de outubro de 2022, por decisdo liminar do Ministro
Luis Roberto Barroso, referendada pelo pleno do STF. Nessa decisao, o Ministro
Barroso ja apontava a necessidade de um regime de transicao para o julgamento de
acoes possessorias coletivas, mas concedia maior espaco de tempo para que o Poder
Legislativo pudesse disciplinar a matéria, sem descartar a necessidade de controle
judicial em caso de omissdo daquele Poder.

16. Partidos, 6rgaos colegiados, entidades da sociedade civil e movi-
mentos sociais tém procurado contribuir com a apresentacao de
propostas de regime de transicdo e de condicionantes para a retomada
das desocupacdes.

]

17. Varias dessas propostas foram incorporadas ao Projeto de Lei n°
1.501/2022, de autoria da Deputada Natéalia Bonavides, [...]. Diante
disso, nao sé pelas circunstancias sanitarias, mas também politicas, é
recomendavel que esta Corte nao implemente desde logo um regime
de transicdo, concedendo ao Poder Legislativo um prazo razoavel para

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisio Monocratica). Segunda Tutela Proviséria Incidental na Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 30 de marco de 2022.
p- 13. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15350451892&ext=.pdf. Acesso em:
15 fev. 2023.
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disciplinar a matéria. Ndo se descarta, porém, a hipdtese de interven-
¢do judicial em caso de omissao®*.

No dia 31 de outubro de 2022, o Ministro Barroso deferiu parcialmente o
pedido de medida cautelar incidental para adotar um Regime de Transicao de retomada
das acOes possessorias suspensas no periodo da pandemia:

(a) Determino que os Tribunais de Justica e os Tribunais Regionais
Federais instalem, imediatamente, comissoes de conflitos fundiarios
que possam servir de apoio operacional aos juizes e, principalmente
nesse primeiro momento, elaborar a estratégia de retomada da exe-
cucdo de decisdes suspensas pela presente acdo, de maneira gradual
e escalonada; (b) Determino a realizacdo de inspecdes judiciais e de
audiéncias de mediacdo pelas comissoes de conflitos fundiarios, como
etapa prévia e necessdria as ordens de desocupacdo coletiva, inclusive
em relacdo aquelas cujos mandados ja tenham sido expedidos. As
audiéncias devem contar com a participa¢do do Ministério Puiblico e
da Defensoria Publica nos locais em que esta estiver estruturada, bem
como, quando for o caso, dos 6rgaos responsaveis pela politica agraria
e urbana da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios onde se situe
a area do litigio, nos termos do art. 565 do Cédigo de Processo Civil
e do art. 29, § 4°, da Lei n° 14.216/2021. (c) Determino que as medidas
administrativas que possam resultar em remocoes coletivas de pessoas
vulneréveis (i) sejam realizadas mediante a ciéncia prévia e oitiva dos
representantes das comunidades afetadas; (ii) sejam antecedidas de
prazo minimo razoavel para a desocupacio pela populagdo envol-
vida; (iii) garantam o encaminhamento das pessoas em situacio de
vulnerabilidade social para abrigos publicos (ou local com condicoes
dignas) ou adotem outra medida eficaz para resguardar o direito a
moradia, vedando-se, em qualquer caso, a separacdo de membros de
uma mesma familia®.

**BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisao Monocratica). Terceira Tutela Proviséria Incidental na Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 29 de junho de 2022.
p. 13-14. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15352148165&ext=.pdf. Acesso
em: 15 fev. 2023.

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisdao Monocratica). Quarta Tutela Proviséria Incidental na Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 31 de outubro de
2022. p. 24-25. Disponivel em:https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15354516286&ext=.pdf.
Acesso em: 15 fev. 2023.
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O STF, por maioria, referendou essa tutela proviséria incidental parcialmente
deferida, vencidos parcialmente os Ministros Nunes Marques e André Mendonca.
A decisdao do STF, assim como as anteriores, ndo apreciou o pedido de determinacao
para que o Estado brasileiro criasse um plano de emergéncia provisério e perma-
nente de moradia popular, como requerido na inicial da ADPF 828 e pelos Amici
curiae (ligados a Campanha Despejo Zero).

Em outras acoes de controle concentrado de constitucionalidade, o Supremo
determinou ao Executivo a construcdo de planos para o enfrentamento da acao ou
omissdo responsavel pela violacao de direitos fundamentais.

Por exemplo, na ADPF 635 foi determinado pelo STF que o Estado do Rio de
Janeiro apresentasse um plano de reducao da letalidade policial, além de uma série de
condicionantes, que visavam estabelecer uma moldura constitucional para a politica
de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao do Plenario realizada por
videoconferéncia, sob a Presidéncia do Ministro Luiz Fux, na con-
formidade da ata de julgamento e das notas taquigraficas, em acolher
parcialmente os embargos de declaracao para: 1 — por unanimidade
e nos termos do voto do Ministro Edson Fachin (Relator), deferir o
pedido de medida cautelar constante do item “a” da peticdo inicial, a
fim de determinar ao Estado do Rio de Janeiro que elabore e encami-
nhe ao STF, no prazo méximo de 90 (noventa) dias, um plano visando
a reducdo da letalidade policial e ao controle de violacdes de direitos
humanos pelas forcas de seguranca fluminenses, que contenha medidas
objetivas, cronogramas especificos e a previsdo dos recursos necessa-
rios para a sua implementa¢do, 2 — por maioria e nos termos do voto
do Relator, vencido o Ministro André Mendongca, determinar que
até que o plano mais abrangente seja elaborado, atendido o dominio
normativo da administracdo e consideradas as peculiaridades locais,
bem como assegurado as forcas de seguranca examinarem diante das
situacdes concretas a proporcionalidade e a excepcionalidade do uso
da forga, que o emprego e a fiscalizacdo da legalidade do uso da forca
sejam feitos & luz dos Principios Basicos sobre a Utilizacao da Forca e
de Armas de Fogo [...J*¢.

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Embargos de Declaracao na Medida Cautelar na Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental 635 - R]. Relator: Min. Edson Fachin, 3 de fevereiro de 2022. p.
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O mesmo ocorreu na ADPF 976, na qual o STF estabeleceu, entre outras,
acoes de plano de acdo e monitoramento para a implementacdo de Politica Nacional
para a Populacdo em Situacdo de Rua, com a finalidade de que fossem sanadas as
omissoes violadoras de preceitos fundamentais desse grupo social®”.

As Cortes Constitucionais da Africa do Sul e da Colombia também tém profe-
rido decisdes em processos estruturais emblematicas no controle judicial de politicas
publicas de moradia, em casos como Grootboom, Olivia Road e Joe Slovo, e promo-
vido o controle judicial de politicas habitacionais, determinando que o Poder Ptblico
criasse e implementasse, como no caso Grootboom, um programa para efetivar o
direito a moradia adequada, conforme os recursos disponiveis.

Essa foi uma decisdo estrutural importante, ao determinar a necessidade de
construcao de politicas publicas de habitacao popular, entretanto apresentou alguns
limites ao ndo estabelecer o prazo e a forma como seria executada a politica. Nos
casos Olivia Road e Joe Slovo, a Corte sul-africana determinou que as cidades envol-
vidas promovessem um compromisso significativo com os impactados pela politica
urbana. Em todos esses processos estruturais, a Corte Constitucional da Africa do
Sul promoveu o controle judicial da politica ptblica de habitacéo.

A Corte Constitucional colombiana, na sentenca T-25, que tratou do acesso a
moradia digna pelos deslocados internos na Coléombia, estabeleceu critérios para a
identificacdo do Estado de Coisas Inconstitucional com relacdo a violacdo do direito
a moradia adequada pelos deslocamentos forcados®®.

Torna-se necessario trazer o conceito de compromisso significativo, que se vin-
cula aos processos estruturais. Para Serafim e Marmelstein (2021), os compromissos
significativos representam a efetivacdo entre sistema de justica e democracia partici-
pativa, porque os processos estruturais se constroem a partir da escuta dos grupos
sociais que foram, ao longo do processo historico, alijados de uma cidadania ativa.

4-5. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351553094&ext=.pdf. Acesso em:
15 fev. 2023.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental 976/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes, 25 de julho de 2023. https://portal.stf.jus.br/
processos/downloadPeca.asp?id=15359679044&ext=.pdf. Acesso em: 15 fev. 2024.

33 SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt. Processos estruturais e direito a moradia no sul global: contribui¢des das experiéncias sul-africana e
colombiana. Revista Opinido Juridica, v. 19, n. 32, p. 148-183, 2021. DOL: https://doi.org/10.12662/2447-66410j.
v19i32.p148-183.2021. Disponivel em: https://periodicos.unichristus.edu.br/opiniaojuridica/article/view/3749.
Acesso em: 24 fev. 2024.
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De acordo com os autores, “para aprofundar a democracia participativa, é
preciso que os cidaddos possam atuar nas instituicoes publicas de seu pais, influen-
ciando a formulacao das politicas que afetam diretamente a sua comunidade, e isso
inclui a instancia judicial ™.

No caso brasileiro, o Supremo Tribunal Federal ndo avancou neste mérito, até
o momento da escrita deste artigo’. As decisdes na ADPF 828 trataram o direito a
moradia adequada de forma residual, compreendendo apenas a suspensdo das rein-
tegracdes de posse como estratégia de enfrentamento da pandemia da Covid-19*..
O STF pode avancar na decisdo de mérito, declarando que as remocdes devem ser
entendidas como exce¢des, por violarem o direito a moradia adequada, como prevé
a Resolucao 10 de 2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos.

Como apontam Casimiro e Marmelstein, os processos estruturais podem pos-
sibilitar conquistas materiais e simbdlicas que fortalecam o debate sobre os direitos
humanos fundamentais, pois, “ainda que o alivio nio seja imediato e que a dimensdo
concreta da decisdo estrutural ndo seja tao forte quanto a simbdlica, nio se deve con-
siderar o processo como intitil ou como perda de tempo”. O peso simbdlico da decisdo
pode produzir importantes efeitos praticos futuros para aqueles que enfrentam amea-
cas de despejo, como ocorreu com as decisdes da Corte Constitucional sul-africana®.

Um importante efeito simbdlico da ADPF 828 foi pautar, para a sociedade
brasileira, o tema das remocdes forcadas como forte violacdo ao direito fundamen-
tal 2 moradia adequada e o papel do Poder Publico, incluindo o Poder Judiciario
em toda essa historia.

A quarta tutela incidental proviséria da ADPF 828, enquanto uma decisao
estrutural, também pode possibilitar mudancas na cultura juridica nos conflitos

¥ SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes; LIMA, George Marmelstein. Compromisso significativo: contribui¢oes
sul-africanas para os processos estruturais no Brasil. Revista de Investigacoes Constitucionais, v. 8, n. 3, p. 795,
set./dez. 2021. DOLI: http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v8i3.74743. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/rinc/article/
view/74743. Acesso em: 24 fev. 2024.

“0Este artigo foi concluido em 3 de marco de 2024.

' CAFRUNE, Marcelo, SILVA, Marcela Simées; MELO, Thamara Madeiro. O direito a moradia entre a relativizacdo
e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas reclamacdes constitucionais relacionadas a
ADPF n° 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico: RBDU, v. 8, n. 14, p. 39-66, jan./jul. 2022.

2 CASIMIRO, Matheus; LIMA, George Marmelstein. O Supremo Tribunal Federal como férum de protestos: por
que o simbolismo importa em processos estruturais? Direito Publico, v. 19, n. 102, p. 434, 2022. DOI: https://doi.
org/10.11117/rdp.v19i102.6142. Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/
view/6142. Acesso em: 1 mar. 2024.
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fundiarios. Essa decisdo condicionou a retomada das acdes possessorias a criacdo
de Comissoes de Conflitos Fundiarios pelos Tribunais, com a realizacdo de visi-
tas técnicas e audiéncias de mediacdo e/ou conciliacao de conflito “como etapa
prévia e necessaria as ordens de desocupacdo coletiva, inclusive em relacdo aquelas
cujos mandados ja tenham sido expedidos™, nos termos do art. 565 do Cddigo de
Processo Civil e do art. 20, § 40, da Lei 14.216/2021.

Como analisam Noronha, Ficher e Goes, essa decisio na ADPF 828, ao
determinar a realizacdo de visitas técnicas e audiéncia de mediacdo com ampla
participacdo e prévias a qualquer ordem de remocéo pelas Comissoes de Conflitos
Fundiarios, e o estabelecimento de meios participativos e colaborativos, abre possi-
bilidades de uma mudanca emblematica no trato dos conflitos fundiarios pelo Poder
Judiciario*.

A atuacdo tradicional do Poder Judiciario em acdes possessOrias apresenta,
como padrao, a indeterminacao dos réus, com expressoes carregadas de simbologias
negativas que desqualificam, criminalizam e desconsideram os réus como sujeitos
de direito®.

Noronha, Ficher e Goes também apontam que a decisao se constituiu como
uma decisdo estrutural que

“BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental na
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 828/DF. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 2 de
novembro de 2022. p. 8. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355042872 &ext=.
pdf . Acesso em: 15 fev. 2023.

“NORONHA, Silvia Gomes; FICHER, Luly Rodrigues da Cunha; GOES, Gisele Santos Fernandes. O direito a
moradia adequada e a ADPF 828-DF: uma anélise a partir do processo estrutural. p. 541.

4 MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos fundiarios urbanos e Poder Judiciario. Curitiba: Ithala, 2017.
QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana. A magistratura fluminense: seu olhar sobre as ocupacoes do MST.
BRASIL. Conselho Nacional de Justica; INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA; INSTITUTO POLIS.. Conflitos
fundiarios coletivos urbanos e rurais: uma visao das agoes possessorias de acordo com o impacto do novo Cédigo
de processo civil.
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[...] além de abrir espaco para compromissos significativos entre os
atores envolvidos, possibilitando que os juizes, diante dos casos con-
cretos e com apoio operacional ou em conjunto com as Comissdes de
Conflitos Fundiarios, possam encontrar solu¢cdes cooperativas e res-
tabelecer o didlogo entre as partes, de modo que o conflito social seja
enfrentado em sua origem*.

Essa perspectiva apresenta como inversa a ldgica que historicamente marcou
o Poder Judicidrio nas acdes possessdrias, pois, normalmente, o Judiciario concede
liminares possessérias sem a realizacdo de audiéncias de mediacao e inspecoes
judiciais?”. Da mesma forma, nas acoes possessorias, o Poder Judicidrio apenas se
preocupa em analisar os titulos de dominio, ndo apreciando o cumprimento da
funcao social e os problemas de fundo dos conflitos fundidrios*.

No entanto, como apontam Quintans, Vieira e Tavares, “nos conflitos fundia-
rios exige-se que sejam levados em conta os problemas estruturais relativos a posse
da terra, a concentracio fundiaria, ao déficit habitacional, entre outros™’. As autoras
apontam a importancia das audiéncias de conciliacdo e mediacdo, com a presenca
dos 6rgaos responsaveis pelas politicas fundiarias, como relevantes espacos para
tratar esses problemas estruturais®.

Essas audiéncias podem se constituir como espacos de articulacdo dos 6rgaos
publicos responsaveis pelas politicas ptblicas de acesso a terra e moradia para sanar
as acoes e omissoes violadoras do direito & moradia adequada.

4 NORONHA, Silvia Gomes; FICHER, Luly Rodrigues da Cunha, GOES, Gisele Santos Fernandes. O direito a
moradia adequada e a ADPF 828-DF: uma analise a partir do processo estrutural. p. 541.

““BRASIL. Conselho Nacional de Justica; INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA; INSTITUTO POLIS. Conflitos
fundiarios coletivos urbanos e rurais: uma visao das acdes possessdrias de acordo com o impacto do novo Cédigo
de processo civil.

“BRASIL. Conselho Nacional de Justica; INSTITUTO DE ENSINO E PESQUISA; INSTITUTO POLIS. Conflitos
fundiarios coletivos urbanos e rurais: uma visao das acdes possessdrias de acordo com o impacto do novo Cédigo
de processo civil.

#QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana; TAVARES, Ana Claudia Diogo; VIEIRA, Fernanda Maria da Costa. Campo
juridico, ADPF 828 e direito a moradia. Suprema: revista de estudos constitucionais, v. 3, n. 1, p. 316, 2023. DOI:
https://doi.org/10.53798/suprema.2023.v3.nl.a141. Disponivel em: https://suprema.stf.jus.br/index.php/suprema/
article/view/141. Acesso em: 12 jun. 2024.

*QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana; TAVARES, Ana Claudia Diogo; VIEIRA, Fernanda Maria da Costa. Campo
juridico, ADPF 828 e direito a moradia. p. 283-322.
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A quarta tutela proviséria incidental na ADPF 828 aponta nessa direcao.
Em 26 de junho de 2023, o Conselho Nacional de Justica (CN]J) regulamentou essa
decisao por meio da Resolucdo 510/2023, que estabeleceu diretrizes para a criacio e
atuacao das Comissoes de Solucoes Fundiérias:

Regulamenta a cria¢do, no ambito do Conselho Nacional de Justica e
dos Tribunais, respectivamente, da Comissdao Nacional de Soluc¢oes
Fundiarias e das Comissoes Regionais de Soluc¢oes Fundiarias, institui
diretrizes para a realizacdo de visitas técnicas nas areas objeto de liti-
gio possessorio e estabelece protocolos para o tratamento das acdes que
envolvam despejos ou reintegracdes de posse em iméveis de moradia
coletiva ou de drea produtiva de populacdes vulneraveis.”!

Todos os seis Tribunais Regionais Federais criaram as referidas Comissoes
de Solug¢oes Fundiarias determinadas na decisdo do STF e regulamentadas pela
Resolucdo 510/2023 do CNJ. A maioria dos Tribunais de Justica também jé criou as
referidas comissoes, entretanto alguns nio as adequaram as diretrizes da Resolucio
510/2023 do CNJ, tampouco iniciaram os trabalhos. No entanto, varios Tribunais
iniciaram os trabalhos, realizando audiéncias de conciliacdo e mediacao de conflitos
fundiérios.

Igreja e Rampin consideram que as audiéncias judiciais, para serem espacos
que ampliem o acesso a justica, devem, de fato, promover a escuta e o didlogo entre
os diferentes atores. Isso tradicionalmente nao ocorria, em razao da inflexibilidade
da lei e da perspectiva dos intérpretes judiciais, o que “impede que a realizacdo da
justica saia do acordo, da negociacio e da possivel garantia de direitos de todos os
envolvidos”. A conciliacdo deve resultar “em um amplo reconhecimento de direitos,
que se transformam nesse espaco incorporando efetivamente as demandas e situa-
¢oes sociais que sdo colocadas e que tém repercussdes mais amplas na comunidade

como um todo™?.

S'BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu¢ao n° 510, de 26 de junho de 2023. Brasilia: CNJ, 2023. Disponivel
em https://atos.cnj.jus.br/files/original13433320230628649c3905c2768.pdf. Acesso em: 27 fev. 2024.

2IGREJA, Rebecca Lemos; RAMPIN, Talita Tatiana Dias. Acesso a justica: um debate inacabado. Suprema: revista
de estudos constitucionais, v. 1, n. 2, p. 213, jul./dez. 2021. Disponivel em: https://suprema.stf.jus.br/index.php/%20
suprema/article/view/68/38. Acesso em: 18 abr. 2023.
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4. Conclusao

Nao se tem a pretensdo de esgotar neste breve texto a analise dos desafios que
o tema dos processos estruturais e do sistema de justica impde, bem como dos limi-
tes e das possibilidades instaurados a partir da ADPF 828 como processo estrutural.

Para uma anélise aprofundada do nosso campo juridico, conforme nos lembra
Bourdieu (1989), é preciso entender que esse campo se constituiu, em sua formagao,
em uma oposi¢ao entre politica x direito, na qual a forca do direito reside no seu
enquadramento do que seja uma solu¢do estritamente juridica. Essa formulacao
reduz o debate necessario que camadas sociais, marcadamente vulneraveis, realizam
sobre o direito e o papel do Judicidrio na solucio de conflitos, na medida em que
estdo em causa temas vinculados aos direitos humanos fundamentais, como moradia
e terra.

Os processos estruturais instauram uma série de embates, pondo na centra-
lidade grupos sociais que vivenciam, ha muito, um estado de coisa inconstitucional,
barreira que se coloca para uma atuacdo na arena judicial. Nesse sentido, os proces-
sos estruturais possibilitam, diante do tema travado, conquistas simbdlicas, ainda
que nao materiais. No entanto, ndo se pode ignorar que as conquistas simbdlicas
atuam no fortalecimento do debate sobre os direitos humanos fundamentais.

Um importante efeito simbdlico da ADPF 828 foi pautar, para a sociedade
brasileira, o tema das remocoes forcadas como forte violacao ao direito fundamental
a moradia adequada. Com isso, provoca dentro do sistema de justica novas formas
de decisdo que nao se baseiem no binémio sujeito de direito autor x sujeito de direito
réu em condicoes de igualdade, uma vez que esse bindmio invisibiliza as contradi-
¢oes e vulnerabilidades vinculadas a demandas como terra e moradia.

Sob esse aspecto, as decisoes na ADPF 828 apontam para a perspectiva de
construg¢io de um novo modelo procedimental para demandas que tenham o direito
a moradia e a terra em disputa. De fato, a Resolucdo 510/2023 do CNJ, ao estabele-
cer a cria¢do de Comissdes de Solucoes Fundidrias, inaugura um novo patamar de
atuacdo judicial nos conflitos fundiarios, abrindo possibilidades de modificacdo do
habitus do campo juridico.
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No caso dos conflitos fundiarios, exige-se que sejam levados em conta os pro-
blemas estruturais relativos a posse da terra, a concentracdo fundidria e ao déficit
habitacional. Compreender as questdes de fundo dos processos judiciais exige, por
exemplo, que os conflitos possessdrios coletivos sejam resolvidos com a participacdo
dos 6rgaos responsaveis pelas politicas publicas de acesso a terra e a moradia.

Além disso, se constitui como fundamental a participacio ativa dos movi-
mentos sociais, que denunciam a violéncia estrutural e que tém pautado junto aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario a necessidade da efetivag¢ao dos direitos
a terra e a moradia adequada.

Nao ha, no momento em que concluimos este artigo, decisdo definitiva na
ADPF 828. Os movimentos sociais apresentam o esperancar de que o STF venha a
sedimentar um procedimento de fato inovador e, por que nio dizer, mais democra-
tico para a questdo da terra e da moradia no Brasil.
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